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La mEnpicion de cuentas es una cultura que
aun no esta presente en nuestra vida publica.
Nuestro sistema politico, originalmente dise-
nado para garantizar el equilibrio entre tres
poderes, en realidad impulso at Poder Ejecu-
tivo para prevalecer sobre el Legislativo v el
Judicial, debido a aue un solo partido politico
ocupo todos los espacios de la vida publi-
ca nacional, Las practicas politicas y adminis-
trativas de nuestro pais han distorsionado el
espiritu del texto constitucional y evitado que
cada uno de los poderes cumpla con la fun-
cion que les corresponde.

La Constitucion e otorga amplias facul-
tades a la representacion popular, la Camara
de Diputados para analizar. aprobar o modi-
ficar el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion. El presupuesto nacional es el
instrumento por medio del cual el Estado mexi-
cano asigna recursos para atender las nece-
sidades de la sociedad. El gobierno federal es
el responsable de administrar dichos recur-
sos de acuerdo con el orden de prioridades
establecido por la Camara de Diputados en el
Decreto de Presupuesto de Egresos. La pro-

“ederal miembro de la
macion, Presupuesto y Cuenta

*Diputado |

Diputado Ricardo Garcia Sainz’

pia Camara debe de vigilar que el ejercicio
de los recursos publicos sea el adecuado, se
utilice de manera eficiente v se apegue a lo de-
terminado en ¢l decreto presupuestal. Por
desgracia, la relacion de subordinacion gue
hasta fechas recientes prevalecio entre el Po-
der Ejecutivo y el Legislativo impidio que la
Camara de Diputados fuera un actor decisivo
en los asuntos presupuestales del pais y enia
fiscalizacion de éstos.

Las elecciones federales de 1997 dieron
por resultade una composicion de la Camara
de Diputados en la que ninguna fraccion par-
lamentaria cuenta con la mayoria de os vo-
tos. Los ciudadanos decidieron modificar la
correlacion de fuerzas que favorecian al Eje-
cutivo, debido al control legislativo gue ejercio
el pri. € iniciar la construccion de un Poder
Legislativo independiente, que sirviera de
contrapeso para evitar la discrecionalidad y
la toma unilateral de las decisiones publicas.

En principio, los dos presupuestos que
fueron aprobados por la actual legislatura
representaron Cierto avance respecto a los
anteriores ya que establecieron algunos me-

raccion parlamentaria del PRD, Presidente de la Comision de Progra-
I’;mi;z a de 1a LVl Legisiatura.




canismos para reducir el margen discrecio-
nal del gobierno federal, sin embargo, €stos
han sido de poca utilidad practica dada la
ambigliedad con la que fueron establecidos
en el decreto correspondiente vy a la falta de
interés de las autoridades por respetar el man-
dato de la Camara de Diputados. Como mues-
tra de lo anterior se puede citar el hecho de
que a la fecha los legisladores no conocemos
con exactitud fenomenos presupuestales de
magnitud considerable como el detalle de los
hechos que explican la disminucion en el re-
manente de la operacion del Banco de Mexi-
co o el retraso en el ingreso por la venta de
los aeropuertos del pais, situaciones que utili-
zaron las autoridades para no destinar al gasto
social los ingresos extraordinarios provenien-
tes del incremento en el precio del petroleo
durante 1999,

Desgraciadamente, las fallas instituciona-
les v legales que enmarcan la relacion entre
el Poder Ejecutivo y el Legislativo en México,
asi como la falta de disposicion del gobierno
federal para respetar al Congreso de la Union,
rendir cuentas a la ciudadania y desempe-
narse con transparencia, ha obstaculizado y
en buena medida impedido el trabajo de los
legisladores que busca garantizar que el gas-
to publico mexicano se ejerza con transpa-
rencia y de manera eficiente,

La primera limitacion es la mas obvia, el
corto tiempo que transcurre entre la fecha en
la que el Ejecutivo presenta el proyecto de
presupuesto (el 15 de noviembre) y dia limi-
te para gue sea aprobado (el 31 de enero en el
caso mas extremo). En dicho lapso es practica-
mente imposible realizar un analisis exhaus-
tivo del presupuesto, mucho menos propo-
ner modificaciones sustanciales al mismo. El
plazo permite al gobierno federal limitar la
facultad de los diputados de participar de

manera decisiva en la determinacion de las
prioridades que debe seguir el gasto publico
del pais, mientras que facilita el presionar a
los legisladores para que aprueben de mane-
ra integra la propuesta del Ejecutivo. Las pro-
puestas alternativas tienen un plazo muy
corto para ser formuladas y discutidas, lo que
hace muy complicado que puedan incluirse
en el decreto final. Es por eso de que, a pesar
de la obvia necesidad de modificar el ca-
lendario presupuestal, el gobierno federal y
el pri se niegan a cualquier cambio legal al
respecto.

Las autoridades federales argumentan
gue presentar el proyecto presupuestal en una
fecha anterior impediria estimar de manera
precisa las principales variables que lo compo-
nen. Sin embargo, el inconveniente se resol-
veria con establecer las salvaguardas necesa-

- rias para permitir la modificacion del proyecto

que se discute ante un cambio considerable
en alguno de los supuestos financieros o eco-
nomicos utilizados en su elaboracion. Habria
que recordar que en otras naciones, Como
por ejemplo Estados Unidos de America, la
discusion presupuestal en el Congreso dura
alrededor de diez meses, en los cuales los le-
gisladores y ciudadanos pueden presentar y
analizar a detalle propuestas para la modifi-
cacion del proyecto original. No existe una
dificultad tecnica tal que impida adelantar la
presentacion del proyecto presupuestal, solo
hace faita voluntad politica para hacerlo.

A pesar de que no hubo voluntad politi-
ca para modificar el periodo de discusion rela-
tivo al presupuesto del ano 2000, la actual
legislatura debe considerar la posibilidad de
realizar las modificaciones pertinentes para
el futuro. En lo que respecta a la ampliacion
del plazo para el examen, discusion y apro-
bacion del Proyecto Decreto del Presupuesto



de Egresos de la Federacion, es necesario re-
formar el articulo 74 fraccion 1V de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Viexica-
nos. ya que es ahi donde se establece ¢
plazo para que el Ejecurivo haga llegar a la
Camara de Diputados el Proyecto de Decreto
del Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Deigual manera es en este precepto consti-
tucional en donde se debe contemplar la re-
conduccion presupuestal, es decir qué pasa-
ria en caso de que el Presupuesto de Egresos
de la Federacion no fuese aprobado dentro del
plazo establecido, para neutralizar las pre-
siones del Ejecutivo sobre la Camara.

La segunda limitacion es la posibilidad
real con la que cucnia el gobierno federal para
modifica las partidas presupuestales en cual-
quier proporcion, durante €l periodo de ejer-
cicio presupuestal, sin que se vea obligado a
pedir autorizacion o sea sancionado de ma-
nera alguna si cambia las prioridades apro-
badas por los legisladorcs. Las modificaciones
presupuestales realizadas por el gobierno
federal en los ultimos anos han rebasado los
30,000 millones de pesos en determinadas
partidas, 1o que representa cambios de mas de
1,000 por ciento. Se podria afirmar, con una
buena dosis de razon, que sirve de muy poco
la intensa discusion que se realiza en la Ca-
mara de Diputados al final de cada ano, ante
la posibilidad, gue normalmente se concreta,
de que el Poder Ejecutivo no respete las deci-
siones del Poder Legislativo establecidas en
el presupuesto. Las fallas de la Ley de Pre-
supuesto Contabilidad y Gasto Publico, ast
como de la Ley de Responsabilidad de los Ser-
vidores Publicos, sirven como pretexto para
ignorar lo establecido en el Decreto de Presu-
puesto de Egresos de la Federacion que cada
ano aprobamos los diputadoes. Lo anterior
explica el hecho por el cual el pri se niega a

discutir en el Senado fas modificaciones que
en la materia va han sido aprobadas por
diputados de todas las [racciones parlamen-
(arias.

Por otro lado, se carece de reglas unifor-
mes que rijan la presentacion del presupues-
to federal y los reportes sobre su ejercicio. El
presupuesto es una coleccion de “hoyos ne-
gros” compuestos por instituciones publicas
cuya informacion presupuestal es francamen-
le inexistente. Pemex, cre, la banca de desarro-
llo, entre otras dependencias, no se apegan
a los controles presupuestales del resto de la
administracion publica y jamas se especifi-
ca con claridad qué recursos ejercen, en gue
tipo de endeudamiento incurrén y que ingre-
sos generan. A manera de ejemplo. se puede
mencionar la manipuiacion gue s¢ realiza al
remanente de la operacion del Banco de
México, que se utiliza para justificar lo mis-
mo el incremento no autorizado de clertas
partidas, que para evitar destinar al gasto so-
cial recursos publicos extraordinarios. Lo mis-
mo sucede con la partida de deuda publica
en la que para el presente ano se registra un
incremento de mas de 50 por ciento, sin que
se proporcione la informacion necesaria para
su justificacion.

Son evidentes las irregularidades que se
presentan en el actual ejercicio presupuesial
y la falaa de informacion al respecto. Uno de
los casos mas graves es el gue se reporta en os
esquemas de inversion diferida, denomina-
dos Pidiregas, por medio de los cuales se reali-
za la mayor parte de la inversion publica del
pais. Dichos provectos se han desarrollado
sin cumplir con las normas presupuestales mas
elementales (come la licitacion de los pro-
yectos), ademas de que varias de las compa-
nias privadas que participan en 10s mismos
han dejado de cumplir con sus compromi-



sos, lo que ha implicado derogaciones no
previstas de recurses publicos. Sin embargo,
la negartiva de las autoridades a proporcionar
informacion y las deficiencias del proceso de
fiscalizacion del gasto en Mexico no permiten
intervenir y evitar el deterioro de importan-
tes proyecros de inversion y un mayor gasto
publico,

£s por eso la urgencia de involucrar €l
Poder Legislativo en la fiscalizacion y toma
de decisiones de caracter presupuestal en el
periodo mismo en el que €l gasto publico es
ejercido. Lo legisladores debemos de cumplir
con nuestras responsabilidades precisamente
cuando las crcunstancias obligan a realizar
modificaciones significativas o se detectan irre-
gularidades evidentes en el gasto, no cuando
lo unico que se debe decidir es como pa-
dar {os costos. Actualmente los mexicanos
estamos asumiendo un enorme costo fiscal
por decisiones unilaterales, irregulares y equi-
vocadas que tormaron las autoridades del
pas en relacion con el sistema financiero na-
cional. Sin embargo, no hernos aprendido la
leccion v al dia de hoy el Congreso mexicano
no cuenta con los elementos necesarios para
evitar situaciones de esa naturaleza, deriva-
das del exceso de faculades discrecionales
por parte de la administracion publica y del
uso inadecuado de las mismas. El Congreso
debe servir como un contrapeso que evite
tomar decisiones de alto riesgo sin la infor-
macion vy las salvaguardas necesarias para
que se sigan afectando las finanzas publicas
del pais, de otra forma no podemos ofrecer
certidumbre economica y un uso eficiente de
los recursos publicos.

Otra limitacion grave es la carencia de
informacion que prevalece en todo el proceso
de discusion dej presupuesto federal. Ef Eje-
cutivo presenta los elementos informativos

que de manera unilateral considera conve-
nientes para justificar su propuesta presu-
puestal, pero en un sinnumero de ocasiones
se niega a responder a los requerimientos es-
pecificos de informacion que realizan los le-
gisladores y que tienen el fin de profundizar
en determinado aspecto de gasto publico. Es
frecuente que funcionarios federales presen-
ten al Congreso informacion parcial, magui-
llada o gue simplemente mientan con res-
PECIO a un [erid que en su opinion es delicado
y puede afectar la imagen del gobierno fede-
ral. No se han establecido sanciones precisas
para quienes no faciliten informacion sobre
el estado de 1a administracion publica o para
quienes mientan al respecto, tampoco se
cuenta con los mecanismos necesarios para
que la informacion fluya de manera institu-
cienal, constante y oportuna.

A las deficiencias del marco ledal que
impiden hacer efectivo el derecho de los
diputados de contar con la informacion que
requieren para cumplir sus responsabilidades
en materia presupuestal, se suma la falta de
volunitad que prevalece en la administracion
publica federal para coopetrar con el trabajo
legislativo. No solamente el gobierno y el pri
no han manifestado el menor interes por dis-
cutir modificaciones legales para asegurar ¢
flujo de informacion oportuna y veraz, Sino
gue la mayoria de los funcionarios publicos
consideran la actividad fiscalizadora del Con-
greso como un obstaculo a la actividad publi-
ca que debe de ser evitado a toda costa. El
tratar de conocer a detalle como se utilizan
los recursos de fa sociedad es visto como un
£xCeso en el que incurren los legisladores v,
por lo tanco, se deben buscar las alternativas
para disfrazar 1os datos o posponer en lo po-
sible la entrega de la informacion. Se puede
afirmar que el proceso de democratizacion



que ha vivido el pais en los uitimos anos no
ha correspondido con un cambio de actitud
en la administracion publica nacional que fa-
cilite la transparencia en la instrumentacion
de los programas federales de gobierno.
Sino se cuenta con la informacion sufi-
ciente para analizar el proyecto presupuestal
del siguiente ano. mucho menos es posible
conocer 4 deralle lo que sucede con el presu-
DLESLO €N €] momento mismo en el que se
ejerce. Es el propio gobierno federal el que
decide gue, como y cuando informa al Con-
greso en relacién con los recursos que gasta
y de las modificaciones que realiza al presu-
puesto aprobado por los legisladeres. Los
informes trimestrales de la finanzas publi-
cas se convierten en folletos publicitarios que
en lugar de ofrecer informacion que permi-
ta evaluar fa accion del gobierno utiliza todos

los trucos posibles para justificarla. En di-

chos informes se sustituye la argumentacion
y el analisis de las politicas de gobierno por
meros inientos de enviar “senales” de opu-
mismo sobre el desarrollo de ciertas varia-
bles economicas gue se consideran clave. Ls
necesario reglamentar fa manera de como el
gobierno federal debe informar de la evolucion
del presupuesto, con el fin de asegurar que di-
cha informacion se encuenire a disposicion de
todos los ciudadanos interesados en conocer
como estan siendo gastados 10s recursos que
pertenecen a la sociedad.

Por otro lado, los requerimientos de infor-
macion ¢e los legdisladores son contestados o
no de acuerdo con lo gue de manera unilateral
decida un funcionario publico. Se puede afir-
mar que el no tener garantizado el derecho a
fa informacion es un obstaculo muy seric para
garantizar el rendimiento de cuentas por par-
te del gobierno federal. Las comparecencias
de los funcionarios publicos no se hacen bajo

proiesta de decir verdad, por lo que sin nin-
guna consideracion oftecen a los legisladores
la informacion que mas les convenga. Pare-
ce ser que ¢l gobierno federal considera que
puede dejar de responder los cuestionamien-
tos de fos legisladores, va que finalmente
nadie ha sido sancionado por no informar
o por mentir al Congreso. Un mejor proceso
presupuestario requiere de la voluntad del
gobierno federal de aclarar e informar sobre
todos v cada uno de los temas relacionados
con el gasto publico del pais, asi como de un
marco legal que castigue a gquienes no cum-
plan con dicho compromiso. Se debe consi-
derar la posibilidad de legisiar para que exista
responsabilidad, incluso penal, para aquelios
funcionarios que mientan, oculten o nieguen
informacion a [os diputados.

La oportunidad de {a informacion @am-
bién es determinante para la labor del legis-
lativo, sin embargo el posponer 1a entrega de la
informacion es una practica comun la mani-
pulacion oficial de la informacion del gobier-
no, En varias ocasiones los legisladores fe-
derales nos hemos visto en la necesidad de
aprobar dictdmenes presupuestales o referen-
tes al resultado de la Cuenta de la Hacienda
Publica sin que el gobierno federal haya pro-
porcionado informacion relevante gue se le
solicito con la debida anticipacion. Se debe
garantizar que el flujo de informacion veraz
Yy 0POTtUNa $€a una practica institucional gue
nos ofrezca mayor transparencia en la vida
publica.

La falta de claridad y transparencia en el
proceso presupuestal puede tener altos cos-
{0s para el pals en los proximos anos, va gue
las autoridades tratan de esconder indicadores
relevantes de finanzas publicas, Por ejemplo,
el gasto en inversicn realizado por medio de
los llamados Pidiregas no se registran como




deficit publico, a pesar de que en el futuro ten-
dran que ser pagados con recursos gue ingre-
sen a entidades de la administracion publica
{como cre 0 Pemex), lo que f{acilita presentar
una situacion artificialmente sana de las fi-
nanzas publicas. El deficit esperado para
1999 de 1.5 por ciento del ris en realidad
seria de 3 por ciento del producto en caso de
que dichos proyectos de inversion fueran
considerados para su calculo. Las deficiencias
de informacion pueden ser la causa de deci-
siones equivocadas de politica y de una valo-
racion errénea de la tendencia que siguen las
finanzas publicas nacionales.

Ahora bien, jcomo se ejerce la facultad
exclusiva gue tiene ia Camara para revisar la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal, que
no es otra cosa mas que el informe del Eje-
cutivo de como ejercié lo gue le aprobo la
misma Camara?

Por desgracia, 1as limitaciones del Poder
Legislativo en materia presupuestal se gravan
debido a que no contamos con un sistema de
fiscalizacion que permita al Poder Legislativo
servir de garante def correcto uso de los re-
cursos publicos desde el momento mismao en
que éstos son ejercidos. El gasto publico es re-
visado por los legisladores seis meses des-
pués de gjercido y la Contaduria Mayor de Ha-
cienda, ordano contralor de la Cdmara de
Diputados, emite un informe final al respec-
to un ano y medio despues. Es decir, la eva-
luacion final del ejercicio del gasto publico se
presenta cuando es muy complicado impo-
ner sanciones legales y politicas a quienes
hayan incurrido en irregularidades a la hora
de gjercer los recursos publicos.

La Camara de Diputados, a traves de la Co-
mision de Programacion, Presupuesto y Cuen-
ta Publica, elabora un dictamen sobre la
Cuenta Publica y el Informe Previo que elabo-

ra la Contaduria Mayor de Hacienda. En este
dictamen se hacen recomendaciones y se
ordenan auditorias. Unos anos después, la
Contaduria entrega el resultado de estas audi-
torias y recemendaciones pere la Camara va
no emite ningtin dictamen sobre 1as mismas.
La ausencia de un debate en el pleno de la
Camara sobre el resultado de las auditorias,
aunado al largo periodo transcurrido y los
vacios legales, ayuda a que no se cierre €l
circulo de la fiscadizacion v a aue se diluyan
las responsabilidades v las irregularidades en-
contradas por la Contaduria Mayor

Por otro lado. los organos tecnicos con
los que cuenta la Camara de Diputados ape-
nas han comenzado a fortalecerse y son to-
davia insuficientes para analizar y fiscalizar a
fondo el presupuesto federal. La creacion de
la Unidad de Finanzas Publicas es una deci-
sion correcta que contribuye a gue los dipu-
tados contemos con mejores instrumentos de
analisis en relacion con el estado que guarda
la administracion publica. Sin embardo, es
necesario que sea el Organo Superior de Fis-
calizacion el que participe en todas las etapas
del proceso presupuestario del pais, de 1al
forma gue la revision tecnica del presupues-
lo sea permanente v se facilite la participacion
de los {egisladores en la toma de decisiones
en materia de gasto publico. Se requiere es-
tablecer un nuevo tino de relacion institu-
clonal con el Poder Ejecutivo de tal forma de
que la Camara de Diputados sirva de con-
rrapeso real al Ejecutivo v contribuya a mejo-
rar la calidad del gasto publico en nuestro
pais desde el momento mismo en el que le
gasto esta siendo ejercido.

Hay algunos otros obstaculos que limi-
tan seriamente la capacidad fiscalizadera del
Poder Ledislativo. Por ejemplo, las Comisio-
nes Investigadoras de la Camara de Diputados



estan limitadas a los organismos paraestata-
les, por 1o gue se limita la posibilidad de que
la Camara conozca a detalle lo que sucede en
otras entidades de la administracion publica
Estas comisiones tienen algunos obstaculos
basicos para su funcionamiento como el 10
poder llamar a comparecer a particulares de
manera obligatoria. lo que deja abierta la po-
sibilidad de gue individuos o empresas que
realizan actividades con un impacto signifi-
catvo en el gasto publico no respondan ante
el Congreso de su presunta responsabilidad
por haber incurrido en irregularidades con
un alto costo fiscal para el vais. A pesar de
los cada vez mayores recursos federales que
giercen los particulares, la Camara de Dipu-
tados no puede investigar a los responsables
de la forma en que se gjercieron los recur-
sos. El marco legal debe ser modificado para
que el Congreso tenga mayores facultades de
llamar a cuentas a los particulares que parti-
cipen en esquemnas como los de concesio-
Nes, dsesoria externa o Proyectos de inver-
sion financiada por medio de los cuales se
gjercen cantidades muy elevadas de recursos
publicos.

Debido a que el gobierno y el pri se han
nedado a discutic cambios transcendentes
en las principales leyes que afectan el presu-
puesto federal, las graves limitaciones men-
tionadas deben de ser contrarrestadas por
un decreto presupuestal que no deje abierta
la posibilidad del uso discrecional vy oscurc
de los recursos; gue establezca plazos y con-
diciones precisas en materia de informacion,
que delimite con claridad los margenes en
los gue las autoridades podran modificar el
presupuesto y cuando el Congreso tendra que
intervenir; que incluya calendarios de gasto
gue impidan concentrar el uso de los recur-
sos en un periodo del ano determinado; ade-

mas de gue permita la fiscalizacion del uso
de los recursos publicos durante al ano en el
que el presupuesto es ejercido. Se deben tam-
bien establecer restricciones para revertr ten-
dencias de gasto que benefician muy poco a
la poblacion. como los recursos erogados por
concepto de publicidad o €l de representa-
cion para funcionarios,

Ll presupuesto para el ano 2000 cobra
una relevancia particular debido a que es el
ultimo de la primera legislatura con mayoria
opositera. por lo que debe sentarse un prece-
dente importante que margue €! tipo de con-
troles que deberan de incluirse en el decreto
presupuestal hacia el futuro, independiente-
mente de la compesicion politica en el Con-
greso. Es necesario que la nueva pluralidad
politica del pais se vea reflejada desde la pre-
sente legislatura en la manera como se ejercen
y se vigilan 10s recursos publicos del pais. De
otra forma la sociedad no verd una corres-
pondencia entre su interés de participacion
en la toma de decisiones publica y el proce-
so por medio del cual el Estado responde a
las necesidades sociales por medio del gasto.

Por otro lado, se trata de un presupuesto
gue sera ejercido durante el ano en el que se
realizara una eleccion presidencial gue segu-
ramente eslara caracterizada por la intensa
competencia pelitica. De no establecerse las
salvedades necesarias, el pais corre el riesgo
de aue el gasto publico se utilice para influir
en el resultado de la eleccion, lo gue eviden-
temente pondria en un riesgo muy serio el
proceso de transicion hacia la democracia que
va se ha iniciado. Por supuesto gue el uso
electoral del presupuesto publico se reflejaria
en politicas equivocadas de gasto publico que
agraven el proceso de deterioro de los servi-
cios publicos gue se presenta en el pais desde
hace varios anos. Tenemos el reto de asegu-



rar que ante la proximidad de las eleccioncs
el gobierno federal no pueda modificar nj ¢l
calendario ni las prioridades de gasto esta-
blecido por los legisladores, con el fin de ase-
gurar que no se afecte la eficacia social del
mismo ni se utilicen para modificar el resul-
tado de los comicios

Por otro lado, 1a adecuada ingervencion de
la Camara de Diputados en el proceso presu-
puestal es una oportunidad para tratar de
evitar una crisis economica como las que se
han presentado de manera recurrente en €l
pais al final de una administracion presupues-
tal. Tradicionalmente, el exceso de poder y
las presiones a las que se veian sujetos 10s
presidentes mexicanos originaron decisio-
nes equivocadas de politica con efectos muy
costosos para jos cludadanos. Hoy y por mu-
chos anos mas seguiremos pagando por las
politicas de la pasada administracion duran-
te el ano electoral en materia cambiaria v de
deuda publica. Se buscod conservar el poder
mediante un uso altamente riesgoso de im-
portantes instrumentos de politica econémi-
ca. Por desgracia ni la sociedad ni el sistema
de poderes pudieron servir de contrapeso
ante el poder omnipresente del Presidente.
Ahora, tenemos la oportunidad de hacer del
Presupuesto un instrumento gue asegure a
los ciudadanos contar con la informacion ne-
cesaria que advierta de posibles manejos
indebidos de las variables economicas, asi
como de alternativas para eviar la toma de
decisiones equivocadas

Debido a las insuficiencias de gasto que
enfrentamos, es necesario que en el Presu-
puesto de Egresos de 1999 se busquen alter-
nativas para ampliar el margen de recursos
necesario para hacer crecer en términos rea-
les los recursos a los programas que repre-

s

sentan beneficios concretos para la poblacion.

Desafortunadamente, el margen de maniocbra
que liene la Camara en ese sentido es cada
vez menor, debido a gue las grandes deci-
siones del presupuesto se toman fuera del
proceso legislativo. Se reguiere de un compro-
miso entre todos los actores politicos para
que por medio de mayores recursos publicos
y de la disminucion de certas partidas de
caracter no prioritario se responda a las ur-
gentes necesidades de gasto en educacion,
salud, sector agropecuario y combate a la
pobreza. Es necesario terminar con los “pre-
supuestos de emergencia” que han caracteri-
zado a la presente administracion y acordar
una politica presupuestal de largo plazo que
por medio de la transparencia, el uso mas
recional de los recursos y nuevas fuentes de
ingreso se obiengan 1os recursos necesarios
para atender necesidades elementales de la
poblacion. Tenemos gue volver hacer del pre-
SUpuesto un instrumento gue contribuya a
mejorar en el corto plazo la calidad de vida
de millones de mexicanos.

La discusion en relacion con el presu-
puesio para el 2000 no puede centrarse solo
en los aspectos cuantitativos del decreto, ya
que la parte cualitativa es fundamental para
lograr los objetivos propuestos de transparen-
cia, control y uso eficiente de los recursos.
Dadas las condiciones politicas prevalecientes
v la mayoria priista en la Camara de Sena-
dores, gue impiden realizar cambios en las
leyes relativas al presupuesto, se deben bus-
car alternativas para gue, sin contraveny el
actual marco juridico, se incorporen en el de-
creto presupuestal disposiciones que permi-
1an mejorar la transparencia y acoten la discre-
cionalidad que goza el gobierno federal.

El decreio presupuestal debe determinar
de manera clara v precisa wedo lo relativo a
ingresos adicionales, gastos no devengados y



recortes presupuestales. Las inexactitudes de
decretos anteriores han permitido que el
dobierno federal actie sin tener que seguir
regla alguna cuando decide recortar el pre-
supuesto o gastar ingresos adicionales. Mas
aun, las autoridades federales, a pesar de lo
establecido en el decreto aprobado por los
diputados, ni siquiera informan con oportu-
nidad y precision al Congdreso cuando toman
decisiones de esta naturaleza. Es por eso que
se debe estipular la calidad y oportunidad de
informacion con la aue debe contar fa Cdma-
ra de Dipuiados para realizar una verdadera
funcion de evaluacion del proyecto de presu-
puesto y posteriormente la supervision y eva-
luacion del ejercicio del gasto. Ademas, es
posible establecer en el Decreto del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion para el
ano 2000, los plazos y el contenido de la
informacion que el Ejecutivo debe enviar a
la Camara de Diputados para el proceso de
evaluacion del ejercicio del gasto.

En lo referente a ingresos adicionales,
montos presupuestarios no devengados v flu-
jo de informacion necesario para la evalua-
cion del proceso presupuestario, el pleno de
la Camara de Diputados aprobo el 28 de abril
de este ano con 237 votos a favor y 217 en
contra, el proyecto de decreto que reforma
diversos articulos de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad v Gasto Publico Federal, con la
finalidad que sea la Camara de Diputados
la gue determine los lineamientos que el
gobierno federal debera seguir para ejercer
los ingresos que se registren de manera adi-
cional a los previsios en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion asi como los mon-
1os presupuestarios no devengados, la cual fue
turnada a la Camara de Senadores para su

dictamen, donde el pri la tiene congelada. Es
importante retomar el acuerdo alcanzado por
legisladores de todos los partidos para apro-
bar dicha modificacion legal e incorporarlo en
la redaccion del decreto presupuestal.

Otro asunto que sera determinante para
asegurar el adecuado desarrollo del proceso
de rendicion de cuentas en nuestro pais es fa
maneya como quedard constituido el texto
de la Ley Organica del Organo Superior de
Fiscalizacion, va que ahi se detallaran las atri-
buciones y alcances de este organismo. Una
reglamentacion adecuada permitiria iniciar
en el corto plazo un proceso de fiscalizacién
m4s estricto y eficaz; es por eso que la defi-
nicion de dicha ley debe ser considerada
como parte de la estrategia para mejorar €
proceso presupuestario a partir del ano 2000,

Estamos en el tiempo y en las circuns-
tancias adecuadas para Construir un nuevo
presupuesto de egresos que refleje un orden
de prioridades distinto al que ha mantenido
el goblerno y el pri en los ultimos anos. No te-
NEmos por qué esperar a que el gobierno
trate de volver a imponerle al Congreso un
presupuesto que le permita actuar con dis-
crecionalidad, destinar 1os recursos publicos
a rubros que no fueron aprobados ni discuti-
dos por los legisladores y negarse de manera
sistematica a informar sobre los ingresos y
el gasto publico. La voluntad para construir
acuerdos y avanzar en el cambio democrati-
co del pais debe ser aprovechada para que
los recursos publicos comiencen a ser mejor
asignados de forma transparente y dejen de
ser considerados como el patrimonio de un
particdc politico y, por lo tanto, un instrumen-
{0 para conservar el poder.
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SE A concluir el ano fiscal de 1999 con
un crecimiento real del pis de 3.4 por ciento;
con una tasa de aumento de los precios de
13 por ciento v con un déficit fiscal de 1.25
por ciento respecto del pis.

Enla presentacion de la iniciativa de Ley
de Ingresos y Proyecto de Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion para el 2000, el secreta-
rio de Hacienda y Crédito Publico, José Angel
Gurria, afirma que “el crecimiento se ha re-
flejado en mayor empleo, mientras que el
abatimiento de la inflacion ha permitido un
incremenio gradual del poder adquisitivo de
los salarios”. Mas adelante, se especifica que los
salarios reales han tenido una recuperacion,
en 1999, de 2.5 por ciento para el sector ma-
nufacturero. Las cifras anteriores, que se fes-
tinan como altamente positivas, s6lo indican
en realidad que son los trabajadores los que
soportan sobre sus espaldas la lenta recupe-
racion de la economia mexicana.

Con relacion al empleo, la Secretaria de
Hacienda senala que en “octubre de este ano

5 Publice

resupuesto v Cuenta Publica de 1a LVII Leg

el numero total de trabajadores asegurados
al 1vss se situo en un maximo historico de
12°078,000 trabajadores.

El mantenimiento de finanzas publicas sanas,
dice la Secretaria de Hacienda, evitara la re-
currencia de las crisis economicas sexenales;
propicia el ahorro vy la inversion del sector
privado, sin generar presiones sobre los mer-
cados financieros y las tasas de interés.
El programa economico para 1999 se
apoyo en tres lineas de accion:
iy solidez de Jas finanzas publicas;
i) politica monetaria congruenie con el objetivo
de abatir la inflacion, y
ili) avances en el cambio esteuctural con el fin de
impulsar la productividad y la competitividad
de la planta productiva

Con relacion al programa economico se
debe aclarar que el gobierno se ha negado sis-

gradezco la colaboracion del licenciado Demetrio Rojas Torres, Secretario Técnico de la Coordinacion de

mbro el grupo parlamentario del rap. Secretarico de la Comision de Programacion,



tematicamente a realizar la Reforma Fiscal
Integral que le permitiria fortalecer efectiva-
mente a las finanzas publicas del pais. La re-
duccion de los deficit publicos se han logrado
a traves de la contraccion del gasto social y
de inversion gubernamental. Adicionalmen-
te. se ha reducido a su minima expresion el
consumo de las familias de las clases traba-
jadoras.

En lugar de llevar a cabo la Reforma Fis-
cal Integral, el Presidente de la Republica, Er-
nesto Zedillo, propone en la Ley de Ingresos
para el 2000 que las entidades federativas
adopten voluntariamente 1a creacion de un
impuesto al consumo local, a una tasa gue no
exceda del 2 por ciento, previa autorizacion
de los congresos locales.

Dicha medida debe rechazarse ya que es
una manera amanada de aumentar los im-
puestos indirectos al consumo, como el del va,
que afecta principalmente a los asalariados.
En lugar de pretender seguir aumentando los
impuestos regresivos, como es el caso de
los tributos al consumo, lo que deberia gra-
var el gobierno federal son los ingresos de
los rentistas y de los sectores de la poblacion
de altos ingresos.

En México los grupos que deben contri-
buir con el erario publico son los grandes gru-
pos comerciales, los especuladores en la Bolsa
de Valores, las empresas transnacionales, los
grandes magnates de la television, de la radio
v de las telecomunicaciones en general, los
grupos de personas que reciben cuantiosas
herencias, los sacadolares, etcétera.

GASTO PUBLICO

De acuerdo con las apreciaciones de la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico, las presiones

¢l preseqile sy

en el renglon del gdasto publico aumenta-
ran debido a que el proximo ano se deberdn
atender compromisos adicionales derivados
del proceso electoral, lo que implica destinar-
le mayores recursos (8,000 millores de pe-
sos) al Instituto Federal Electoral (iFe) y para
la realizacion del censo de poblacion. Por
otro lado, también se deberan atender los re-
querimientos adicionales que han presentado
los poderes judicial y legislativo.
Adicionalmente, se menciona que se agre-
ga el impacto presupuestal de la aplicacion
de la Ley en Materia de Inversiones Produc-
tivas de Largo Plazo (Pidiregas), que son inver-
siones que lleva a cabo la iniciativa privada
con el pleno respaldo del gobierno federal, y
por lo tanto, en realidad son compromisos que
se traducen finalmente en deuda publica.
Sin dejar de reconocer que hay nuevos
renglones presupuestarios que hay que aten-
der, como los antes mencionados, el gobier-
no federal menciona como pecata minua el
hecho de que el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el 2000 incor-
pora cuantiosos recursos para dar cumpli-
miento a las obligaciones derivadas de las leyes
de Deuda Publica y de Proteccion al Ahorro
Bancario (1pas), que es el sucesor del Fobaproa.
Afirma Hacienda que el monto total del cos-
to financiero de la deuda se estima alcance
201,515 millones de pesos, equivalente a
3.85 por ciento del producto interno bruto.

LA ESTRATEGIA EC{

El analisis de la estrategia economica del
gobierno federal es un aspecto muy impor-
tante ya que en este renglon se fijan las prio-
ridades de las politicas publicas y que deben
reflejarse en las asignaciones presupuestales.



En el documento enviado por la Secretaria de
Hacienda a la Camara de Diputados se dice
que la estrategia economica de Zedillo se basa
en cinco lineas de accion principales: gasto so-
cial, fortalecimiento del federalismo, desarro-
llo rural integral, seguridad publica v fortale-
cimiento de la inversion publica.

En este punto vale la pena senalar que
una cosa es lo que dice el gobierno federal y
otra la realidad de la politica economica del
pais, que, a traves del sexenio, ha privilegiado
el uso de los recursos publicos para beneficio
de los seclores bancario y financiero, para
los grandes cxportadores v ha transferido
hacia el sector privado de la economia gran-
des porciones del capital nacional, al otorgar a
precio de remate: bancos, aeropuertos, puer-
los, ferrocarriles, telecomunicaciones, auto-
pistas, medios de comunicacion, los fondos
de pensiones, etcétera. Ademas ahora pre-
tende privatizar al sector elécirico y a Pemex.

Bl presupuesto nacional que debera
aprobar la Camara de Diputados tiene gue
responder a las prioridades, necesidades
y demandas de la poblacion del pais, en lu-
gar de segulir privilegiando a los banqueros,
a traves del pag, Lo que esta en riesgo para
Mexico es su viabilidad como nacion inde-
pendiente y soberana. Lo aue esta en riesgo
es la paz y la seguridad nacional. Los ingre-
sos publicos se deben utilizar y canalizar
hacia el beneficio social y econdmico de los
mexicanos en general v no para uso exclu-
sivo de los grandes capitalistas extranjeros.

Para el ejercicio fiscal del 2000 el pry
planiea un gasto neto total por un billon
187,819.1 millones de pesos, distribuido de la
siguienie manera: 809,670.1 millones de pe-
sos al gasto programabpie; 201,515, 1 millones
a cubrir el costo financiero de la deuda publi-
ca. 160,883.3 millones al pago de participa-

ciones a entidades federativas y municipios
y 15,750.6 millones para cubrir los adeudos
de ejercicios fiscales anteriores,

El gasto neto total registra un aumento
de 4.5 por ciento en términos reales respec-
1o del cierre estimado para 1999, Su propor-
cion dentro del pig ascendera a 22.7 por cien-
to, el mismo nivel que el de 1999. Con ello, €l
nivel de gasto neto rotal propuesto represen-
tara unc de los mas bajos en las dos ultimas
décadas con relacion al tamano de la eco-
nomia.

Para el ano 2000 se destinaran 201,515 mi-
llones de pesos al costo financiero de la
deuda publica presupuestaria; de este monto
135,578 millones se asignaran a las obliga-
ciones del gobierno federal v 25,519 millo-
nes a las entidades paracstatales de control
directo, Por su parte. las erogaciones para los
programas de apoyo a ahorradores y deu-
dores serian de 40.418 millones de pesos.
Las erogaciones por concepto de intereses
de la deuda aumentaran en 7.3 por ciento en
lerminos reaies.

El gasto programable mide la disponibilidad de
recursos del gobierno federal para proveer
de bienes y servicios a la sociedad conforme
a sus funciones y responsabilidades.

El nivel propuesto para el ano 2000 es
de 809,570.1 millones de pesos, equivalente



a 15.46 por ciento del pig, y a un aumento
real de 4.1 por ciento con respecto a 1999.
Excluyendo el costo de las obligaciones de-
rivadas de la nueva Ley dei Seguro Social, el
gasto prodramable alcanzara el 14.35 por
clento como proporcion del pis, y represen-
ta tambicn el nivel mas bajo en los ultimos
20 anos.

Esta clasificacion permite identificar a cada
uno de los ejecutores del gasto publico de
acuerdo con la estructura y organizacion
del sector publico.

El sentido de las acciones realizadas con el
gasto programable se identifica por medio de
su agregacion funcional: ésta muestra pun-
tualmente la orientacion de los recursos en tres
grandes rubros: hacia el desarrollo social,
en actividades productivas y, por ultimo,
para actividades de gestion gubernamental.

El gasto social aumenta en 5.9 por ciento
en terminos reales y representara el 60.7 por
ciento del gasto programable.

El gasto hacia actividades productivas,
principalmente de los sectores desarrollo
agropecuario, energetico y comunicaciones,
disminuye en 2.8 por ciento real, respecto de
1999, y representa el 26.5 por ciento del gas-
to programable.

Por ultimo, las funciones de gestion gu-
bernamental, vinculadas con las actividades
de legislacion, procuracion e imparticion de

justicia, procesos electorales, medio ambien-
te, defensa y soberania del territorio nacio-
nal, tendran un presupuesto gue supera en
L1 por ciento real al del presente ano.

El gasto programable también se puede cla-
sificar dependiendo del tipo de bienes o servi-
cios que se adquieren para ta operacion del
sector publico.

Para el ano 2000 el 45.1 por ciento del
total se destinara al pago de servicios per-
sonales; su monto es de 365,215 millones
de pesos, superior en 6.9 por ciento real al de
1999,

Por otro lado, el rubro de pensiones y
jubilaciones revela un crecimiento anual de
4.1 por ciento con relacion al presente ano.
Por lo anterior, ambos rubros representaran
en conjunto €l 56.8 por ciento.

Para el gasto de operacion e inversion se
canalizaran 349,379.4 milicnes de pesos, 1.3
por ciente mas en terminos reales respecto
a 1999. La inversion fisica presupuestaria
aumentara 4.2 por ciento con relacion al pre-
sente ano.

Balance de la Produccion Nacional

De acuerdo con la vision del gobierno federal
el comportamiento del producto interno bruto
registrado en el presente sexenio muestra que
la economia nacional se ha estabilizado y ha
recuperado su capacidad de crecimiento.
Sin embargo, las cifras reales demuestran
lo contrario. porque se olvida que el pis del
pais cayo en 1995 en casi 7 por ciento, por
lo que la evolucion posterior del crecimiento
economico -en 1996 (5.1 por ciento); en 1997




(6.8 por ciento); en 1998 (4.8 por ciento), y
el previsto para 1999 de 3.4 por ciento- ape-
nas mostro una incipiente recuperacion de la
capacidad productiva del pafs.

En realidad la tendencia de la economia
de México es hacia la baja: st se toma como
referente el pis real de 1994 (4.5 por ciento),
se tiene gue en 1996 hubo un decrecimiento
de 1.5 por ciento. Si bien en 1997 el aumen-
to del pi3 fue de 6.8 por ciento, en realidad
comparandolo con el de 1994 se tiene que
fue de solo 5.6 por ciento. En suma, el cre-
cimiento promedio en el presente sexenio fue
de solo 2.5 por ciento, muy por debzjo de la
tasa fijada en el Plan Nacional de Desarrollo
de 5 por ciento.

En el caso del crecimiento registrado en
1998 (4.8 por ciento), éste fue positivo, pero
a costa del sacrificio de los mexicanos, va
que el P8 por habitante se mantuvo en 14.5
mil pesos en términos reales. Cabe mencio-
nar que en 1981, hace 18 anos, el nivel del
P per capita era de mas de 15,000 pesos.

En los criterios se provecta por la Secre-
taria de Hacienda una tasa de crecimiento
del 4.5 por ciento, gue consideramos que es
optimista si se toma en cuenta ia creciente
carga del servicio de la deuda interna y
externa,
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Otro importante indicador del fracaso de las
paliticas econdmicas aplicadas por el gobier-
no zedillista es la creciente concentracion del
ingreso en México. De acuerdo con los datos
de la ultiima Encuesta de Gastos e Ingresos de
los Hogares, realizada por el ineal. en el ter-
cer trimestre de 1996, ejemplifica la polariza-

cion de lariqueza y de la pobreza en México,
lo que se manifiesta negativamente en el
equilibrio entre la oferta v la demanda, de
manera senalada en los rubros del consumo,
de la inversion y sobre todo en la baja recau-
dacion fiscal.

Actualmente, el numero de pobres extre-
mos ha llegade a la cantidad de 25 millones
y de 30 millones a los que se les considera
que apenas sobreviven con sus miserables
ingresos. La acumulacion de la pobreza en
1999 simplemente confirma la tendencia ha-
cia el empeoramiento de la distribucion del
ingreso gue va se tenia en 1996, con los si-
guientes datos: el 10 por ciento de los hoga-
res mas ricos capto el 38 por ciento del
ingreso nacional y el 20 por ciento de las fa-
milias con mas altos ingreso capto el 54 por
ciento del ingreso total, mientras que los ho-
gdares de menor ingreso solamente recibie-
ron (del I al decil VII) el 35 por ciento de los
ingresos. Con la politica presupuestaria que
hoy propone Zedillo se continuara agudizan-
do la concentracion de la rigueza y del ingre-
so en México.

Los ingresos del sector publico pasaron de
representar el 16.3 por ciento del pis en 1994
al 13.4 por clento en 1998. La caida mas
fuerte sucedio en 1995 va que el porcentaje
de ingreso del sector publico cayo al 14.7 por
ciento, 1.6 por ciento del ps, aungue también
es notable la caida ocurrida entre 1997-1998
al pasar de 14.8 a 13.4, es decir un deterioro
de 1.4 por ciento del pip. De la mano de esta
caida en los ingresos totales esta la disminu-
cion en la captacion tributaria que paso del



9.3 por ciento del pis al 7.8 por ciento, obser-
vandose el mismo comportamiento entre
1994 v 1995 ya que los ingresos (ributarios
pasaron del 9.3 al 7.8 por ciento del pi lo
que represento un deterioro de 1.5 por cien-
to en 10s ingresos impositivos, aunque de
1997 a 1998 la caida fue menor al situarse
en 0.4 por ciento del producto interno bruto.

Esra situacion ha puesto de relieve la ine-
ficiencia de las politicas tributarias de expan-
sion de la base gravable, ya que los ingresos
publicos continuan altamente sensibles al com-
portamiento de los precios de los hidrocar-
buros. Los ingresos petroleros pasaron del
536.5 por ciento de los ingresos tributarios en
1994 al 58.5 por ciento en 1997. Disminu-
yendo en 1998 como consecuencia del com-
portamiento del mercado petrolero interna-
cional, al 42.3 por ciento, porcentaje aun muy
elevado.

La estrategia del gobierno zedillista se ha
basado en los impuestos indirectos: la suma
del va, 1EPS € 1san gue gravan el consumo, re-
presentan el 49 por ciento de la recaudacion
tributaria rotal. Dicha estrategia privilegia los
impuestos regresivos por encima de los im-
puestos distributivos, es decir, la estructura
tributaria empeora la distribucion del ingreso
en el pais vy las finanzas gubernamentales,

Las fallas estructurales de la politica tri-
butaria son diversas: la recaudacion se ha
concentrado en la clase media v los asalaria-
dos, mientras desgrava a los grandes grupos
corporativos, a quienes se apoya a traves del
régimen simplificado o las empresas que uti-
lizan el regimen de consolidacion fiscal.
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Resulta fundamental no olvidar que el gobier-
no federal, al igual que las empresas que eva-

den impuestos, lleva una doble contabilidad
en sus finanzas. La contabilidad oficial mues-
tra una situacion sana con deficit modera-
dos, financiables como dice la Secretaria de
Hacienda. Por otra parte, la contabilidad es-
condida incluye los pasivos generados por
el rescate bancario, como los originados por la
reforma de la seguridad social, como por los
montos escondidos en la banca de desarrollo
y en los Pidiregas. Los datos oficiales que tan-
to se festinan estan destinados a simular una
situacicn sana para garantizar los flujos de
la inversion extranjera. Se quiere sostener la
imagen mientras que termina el sexenio. Di-
cha simulacion es apuntalada por el blindaje
financiero ya que una interrupcion de los flu-

jos financieros llevaria a una crisis financiera

que ineludiblemente se le dejaria al proximo
gobierno.

Pero los pasivos escondidos buscan si-
tuarse de manera explicita en las finanzas
publicas. Asi como la baja en los precios obli-
g0 a explicitar los pasivos del Fobaproa al no
poder seguir financiandolos con los ingre-
s0s petroleros como lo hizo en 1996 y 1997.
Los Pidiregas son en realidad deudas escon-
didas que empiezan a salir en el 2000; los
gastos por la reforma al nass estan escon-
didos pero se previnieron en el presupuesto
de 1997,

Aunque ¢l gobierno ha tratado de escon-
der estos costos financieros es sabido que
todos los pasivos se pasaron al 1PAB, y Otras
instituciones, como el Banco de México, se
quedaron con 60,000 millones de pesos que
seran pagados con las utilidades de los rema-
nentes de la operacion de esta institucion;
los créditos carreteros por 87,000 millones
de pesos se concentraron en un fideicomiso
en Banobras, el FARAC, v otros pasivos en Na-
finsa y Bancomex.




Una primera estimacion completa del
costo del rescate bancario indica que éste as-
ciende, a finales de 1999 a una insolita cuarta
parte del pis, reduciendo el costo ya pagado
en los ultimos 5 anos (a valor presente para
que sea comparable), guedan los pasivos ne-
tos, aun pendientes de pago, en alrededor de
973. 5 miles de millones de pesos, entre os
que se incluyen los 750,000 estimados por
Hacienda para los nugvos bonos del 1pas y [os
demas montos escondidos en otras institu-
ciones.

Asi las cosas los festinados resultados
fiscales, las finanzas sanas se convierten en
desastre. Los déficit cercanos a cero en 1995,
1996 vy 1997, alcanzan un nivel promedio de
casi 5 por ciento del pig, para situarse en 1998
en 14 por ciento del pi3, al tomarse en cuen-
ta los pasivos del Fobaproa en este ano. £l de-
ficit del 5 por ciento para 1999 resulta del
aumento del valor de la deuda anterior y de
los nuevos rescates de Serfin y Bancreser,

Es muy importante enfatizar gue en los
calculos anteriores no se incluyen estimacio-
nes de los pasivos adquiridos por la reforma
del miss, de los Pidiregas, autorizados en los
ultimos anos y de los muchos pasivos adquiri-
dos y aun simulados en la banca de desarrclio.
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En 1980, el gasto publico representaba el 25
por clento del pis; éste baja a 16.5 en 1989, se
incrementa a 17.65 en 1994 v vuelve caer en
1998 al 15.8 por ciento; para 1999 se situa
en alrededor de 15 por ciento y para el 2000
se ubica en ;14.8 por ciento? Es decir que la
politica de austeridad continua y se agudiza.

Si relacionamos esta disminucion en el
gdasto publico con el comportamiento del gas-

to social y sustraemos los costos de la reforma
al vss, por tratarse mas que de un aumento,
en uno mas de los programas de rescate fi-
nanciero, llegamos a conclusiones muy dife-
rentes a las del gobierno zedillista. Al inicio
del actual gobierno el gasto representaba el
58.55 de programable, sin embargo, para
1998 represento 57.9 por ciento, pero si de-
ducimos el costo de la reforma al iss el gas-
to social solo represento el 53.3 por ciento,

A ese comportamiento debemos anadir
los recortes presupuestales cuyos efectos en
el gasto social derivaron en una disminucion
del 0.2 por ciento como proporcion del pis, al
reducirse en 8,974 millones de pesos esta
cantidad equivale al 62.4 por ciento del re-
corte total al gasto programable (14,372.8
millones de pesos).

Esta situacion de menor gasto ante cre-
cientes necesidades obedece no solo a la esca-
sez del sector publico sino a toda una con-
cepcion de la politica economica; se trata del
dogma de la austeridad, conocido como dis-
ciplina fiscal, como condicion para la estabili-
dad y ésta como determinante del crecimiento
economico. Lo gue registra el modelo aplica-
do en Mexico es un desequilibrio que con-
siste en gastar mencs de lo que recibe en
ingresos generando un superavit primario
aue se destina al pago de intereses, por lo que
para esta doctrina, en realidad, el equilibric
fiscal se orienta hacia el gasto financiero.

En el ano 2000 el gasto social respecto
del mis sera de 9.4 por ciento, es decir dos de-
cimas mas que los dos anos anteriores y 3
décimas mas respecto a 1994, algo muy leja-
no de las necesidades que enfrenta el pais
para finales de siglo, pese a las manipulacio-
nes estadisticas que lo ponen como el mayor
gasto social en la historia reciente del pais.



¢Como hablar de un mayor bienestar Si
ha generado solo el 21 por ciento de empleos
estables v bien remunerados, que demanda
la poblacion, lo que representa menos de la
mitad de los empleos estables que se re-
quieren? ;Como hablar de mayor bienestar
cuando 2 terceras paries de los trabajadores
ganan 2 salarios minimos o menos, v este
salarlo minimo ha perdido cerca del 30 por
ciento de su poder adquisitivo de 1995 a la
fecha?

De {a misma forma cuando se hereden
por parte de este régimen 15 millones mas
de pobres, al termino de esta administracion
y ademas el trabajo informal representa la
mitad de ia poblacion econémicamente acti-
va v el 85 por ciento de las nuevas ocupa-
ciones generadas.

El Ejecutivo propone 52,884.4 millones
de pesos para combalir la pobreza extrema:
esa suma dividida entre 26 millones de po-
bres extremos significa que el gobiernc pien-
sa destinar 2.034.0 pesos por pobre, 169.5
mensuales, equivalente a 5.65 pesos diarios,
la sexta parte de un salario minimo promedio
nacional. Con esas cantidades no sorprende
que los programas de combate a la pobreza
hayan aumentado de 1995 al 2000 en 19.4
por ciento, pero que la pobreza extrema
crezca 73.3 por ciento, al pasar de 11 a 26
millones de acuerdo con cifras oficialcs.

Los resultados de esta politica son ya conoci-
dos: crecimiento economico reprimido y por
lo tanto inestable, insuficiente. desigual y de-
sintegrado, abandono del mercado interno,
que se traduce en contraccion de la inversion
productiva y del consumo; deficit cronico;
dependencia del exterior; desequilibrio fiscal

permanente; concentracion del ingreso; agu-
da reduccion salarial: desempleo y propaga-
cion de la crisis financiera en toda la eco-
nomia. Si pien, parte de estos problemas va
existian al principio del sexenio. éstos no se
han superade y por el contrario se han agu-
dizado alarmantemente,

Reflexiones findles

En suma, no se trata de que la Camara de
Dipulados simplemente se dedigue a par-
char el Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ano 2000, El objeti-
VO €S que se reestructure a fondo el presu-
puesto nacional, de modo gue éste responda
a un modelo de desarrollo economico y so-
cial del pais, que se oriente hacia el uso pleno
de todos los recursos naturales, humanos
y de capital del pais.

No se debe continuar con la instrumen-
tacion de una politica econdomica de corte
neoliberal, que siga sacrificando el bienestar
de la poblacion con politicas fiscales recesi-
vas de continuo ajuste, tendientes al control
del nivel de los precios, a traves de la reduc-
cion del consumo popular,

Los equilibrios macroeconomicos deben
ser el resultado de una gdestion econdomica
gue sea capaz de elevar el empleo perma-
nente y bien remunerado. La generacion de
ahorro debe ser el resultado de aumentos en
el ingreso y no de la disminucion indiscrimi-
nada del nivel de vida de la poblacion en ge-
neral. El ahorro forzoso que se ha generado
a través de la privatizacion de los fondos de
pension, solo beneficia a los grupos banca-
rios y financieros, que obtienen asi fondos
de inversion a costos muy bajos.

La inversion publica debe seguir siendo
el motor del desarrollo nacional. La flamada
inversion {inanciada de Jargo plazo (Pidiregas).
se ha instrumentado con e} unico proposio



de beneficiar a los capitalistas privados, con
fondos publicos.

Desde luego, también hay que desta-
car que es necesario crear un sistema de
fomento efectivo para impulsar a los peque-
nos, medianos y grandes empresarios con

verdadero espiritu empresarial, que arries-
guen su capital y se la jueguen por México.
La creacion de fuentes de empleo permanen-
te se garantiza, fundamentalmente, a través de
la pequena y mediana empresas, con influen-
cia en los mercados locales y regionales.



Reflexiones sobre

la economia nacional

Sonios una nacion gue al finalizar el siglo ten-
dra 100 millones de habitantes en el marco
de una economia global que enfrenta de-
safios nacionales e internacionales.

Estamos lejos de los 15 millones de mexi-
canos de 1917, cuando los constituyentes de
Querétaro emprendieron la empresa extraot-
dinaria de imaginar la construccion de un
pais libre y soberano, y aprobaron la Consti-
tucion que hoy nos rige.

Hemos transitado por pericdos de creci-
miento econdmico, etapas de estancamiento
y crisis que se han reflejado en lo politico y
lo social.

La magnitud de la crisis exigia una res-
puesta eficaz, y la tuvimos, fue una respuesta
oportuna del gobierno de la Republica y de
la sociedad para proteger el aharro y evitar la
guiebra del sistema financiero.

Hoy vivimos tiempos en los que los acuer-
dos entre las diversas fuerzas politicas del
pais son una necesidad para avanzar en las
reformas que México necesita.

La crisis de 1994 nos llevé a una tasa de
crecimiento negativa del 6 por ciento del pis
y una inflacién del 52 por ciento, a la perdi-

dito Pdblico de la LVII Legislatura.

v el federalismo

Diputade Raul Martinez Almazan™

da de miles de empleos y al deterioro del
nivel de vida de la poblacion.

Pudimos crecer y bajar la inflacion a
pesar de un entorno internacional dificil: las
crisis en Asia, Rusia y Sudamérica, la caida
de los precics del petroleo y el aumento de
las tasas de interés.

Para el ano 2000 la economia crecera de
3.4 por ciento a 4.5 por ciento del pB y la
inflacion bajara de 13 por ciento a 10 por
ciento. Asi, la politica econémica se orientard
a lograr un crecimiento econoémico con justi-
cia social para generar miles de empleos.

No son tiempos de triunfalismos sino de
darle continuidad al esfuerzo realizado, ha-
ciendo cada uno nuestra propia tarea,

El programa econdmico para el anc 2000
busca el mantenimiento de finanzas publicas
sanas lo que implica lograr un déficit publi-
code 1 por ciento del producto interno bruto.

Dicho deficit permitird que el ahorro ge-
nerado se canalice a la inversion, mantener
baja la inflacion, una tasa de crecimiento del
producto mas elevada v la generacion de em-
pleos.



Se requerird, también, de un esfuerzo
en materia de disciplina fiscal al disponer de
ingresos tributarios suficientes para atender
las demandas crecientes de la sociedad so-
bre las siguientes lineas de accion:

I Avanzar en la simplificacion del sistema fiscal
y fortalecer a seguridad juridica de los con-
tripuyentes.

. Combatir la evasion y elusion fiscales.
Adecuar las dispesiciones fiscales al entorno
gconsmico para eliminar distorsiones.

4. Apoyar €l fortalecimiento del federalismo.

[

La politica del gasto publico para el ano 2000
plantea realizar una asignacion de recursos
més selectiva v eficiente, destacando lo si-
guiente:

Financiamiento del proceso electoral y
del censo de poblacion.

El gasto social crece en un 5.9 por cien-
10 en términos reales; este rubro representa
el 60 por ciento del gasto programable, el
mayor gasto social por habitante registrado
en la historia reciente del pais.

En relacion con 1999, el gasto en educa-
clon aumentara en 7.9 por ciento real; en sa-
lud el incremento real sera de 6.4 por ciento;
la seguridad social aumentard 4.9 por ciento
y en el combate a la pobreza aumentara 8.4
por ciento.

El ejecutivo federal sometio a la consideracion
del Congreso de la Union tres mecanismos:
las participaciones federales, las aportacio-

nes presupuestales y 10s convenios suscritos
con las entidades federativas.

A través de ellos en el ano 2000 por cada
peso de gasto por parte de la administracion
publica centralizada, los estados y municipios
erogaran 1.49 comparativamente con 1994
gue fue de 90 centavos. El gasto federalizado
representa 60 por ciento de la recaudacion
federal participable contra con el 47 por cien-
to de hace seis anos. Los recursos a los muni-
cipios crecieron 138 por ciento real con res-
pecto a 1994,

lLas demas lineas prioritarias del pre-
supuesto de egresos son la promocion del
desarrollo rural integral con un crecimiento
real de 6.7 por ciento; el fortalecimiento de
la seguridad publica con un aumento de 17.7
por ciento real y el fortalecimiento de la
inversion publica con un aumento del (4.4
por ciento real,

TEMAS DE DEBAT

En torno a la iniciativa de Ley de Ingresos vy
Presupuesto de Egdresos de la Federacion. los
grupos parlamentarios centraren su trabajo
en cuatro temas que generaron un amplio de-
bate € intensas negociaciones.

° Impuesto estatal al consumo.

¢ Fondo de aportaciones para el fortalecimienio
de los estados,

» Presupuesto del Instituto de Proteccion al Ahorro
Bancario, IFA.

¢ Endeudamniento del Distrito Federal.

e Consalidar la reforma financiera.
e Realizar la reforma fiscal.



e Avanzar en el federalismo hacendario a partir
de una revision de las relaciones fiscales y financie-
ras de la Federacion con los estados y fos municipios.

s Porque el actual sistema es inequitativo por el
nivel de evasion y elusion fiscales.

° Por {a inequidad que genera la econornia infor-
mal y el tratamiento especial para algunos sec-
tores.

® Porque es ineficiente, presentando serios gbstdcu-
los al causante para cumplir con sus obligaciones
fiscales.

¢ Federalismo hacendario.

° Nuevos rubros de impuestos federales cuyo
rendimiento pase a estados y municipios.

s Buscar que el volumen total de recursos a dis-
tribuir sea mas grande.

e Aumentar las tasas participables lo que nos
daria un mayor volumen de recursos a repariir sin des-
proteger fiscalmente a nadie.

REFORMA FISCAL, jPARA QUEY?

¢ Para disponer de ingresos suficientes para aten-
der el gasto publico pariicularmente el gasto social.

¢ Para disminuir la dependencia hacia los ingresos
del petrdleo (de mas del 30 por clento).

s Por gue el actual sistema es obscleto, inequi-
tativo e ineficiente.

® Frente al proceso de globalizacion internacional.

° Frente a las expectativas en materia de federa-

lismo.

® Frente a las demandas de bienestar nacional.

¢ Por |a baja carga fiscal (16 por ciento del pig)
por abajo de paises como Nicaragua, Colombia, Brasil,
Bolivia y Chile.

¢ Dar credibilidad para generar confianza en el
causante, mediante el cornbate a la corrupcion y el des-
[ino de nuestros impuesLos.



Diputado Alberto Cifuentes Neprefe®
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EN eL umbral del siglo xxi, nuestro pais en-
frenta como uno de los desafios mas impor-
tantes disminuir la pobreza y moderar la
desigualdad que existe entre los diferentes
estratos de la poblacion,

La Constitucion postula garantias y dere-
chos puntuales que se refieren a la igualdad de
oportunidades vy al establecimiento de con-
diciones para el desenvolvimiento de los indi-
viduos, las familias, las comunidades, los pue-
blos indigenas, los trabajadores y los sectores
productivos. De este modo se establece el
derecho de todos los mexicanos a una edu-
cacion basica gratuita, el derecho a la pro-
teccion de la salud, el derecho a la justicia y
al trabajo, el derecho de las familias a una
vivienda digna, entre otros.

Sin embargo, nuestro pais enfrenta una
serie de rezagos sociales que se manifiestan
en una disminucion de la calidad de vida de
la poblacion mexicana como consecuencia
de la excesiva concentracion de la riqueza, de
la ampliacion de las desigualdades sociales,
de la caida del poder adquisitivo de los sala-

rios y del creciente abandono en el que se
encuentra el sector rural, entre muchos otros
problemas.’

De acuerdo con los resuitados del Infor-
me de Desarrollo Humano 1999, presentado
por la Organizacion de las Naciones Unidas
(onw), el cual clasifica a los paises a partir de
un Indice de Desarrollo Humano (b} gue
considera los ingresos reales, la expectativa
de vida y los niveles de educacion de la po-
blacion; nuestro pals presenta un retroceso
al ocupar el lugar 50 y al ser desplazado del
grupo de paises con alto nivel de desarrollo e
integrarse con aquéllos considerados con de-
sarrollo humano medio.

De esta manera, existen seis paises lati-
noamericancs que cuentan con una mejor
posicion que nuestro pais; Chile, Argentina,
Uruguay vy Costa Rica, como integrantes del
grupo con alto nivel de desarrollo, y Vene-
zuela y Panama que forman parte del grupo
de paises de desarrollo medio.

Ante estas circunstancias, el gasto social
constituye uno de los mecanismos mas im-
portantes de distribucion de ingresos que

* Dipurado Federal miembro del grupo parlamentario del rax. Secretario del Instituto de Investigaciones Le-

gislativas de la LVII Legislatura.



permite a los gobiernos reducir esos rezagos
y amortiguar las desigualdades que resultan
tanto de los factores estructurales como de
fas fluctuaciones de las variables macroeco-
nomicas.

De acuerdo con estadisticas de la Comision
Economica para América Latina y el Caribe
(cepar), durante la década de los ochenta en
Ameérica Latina predominé una correlacion
negativa entre las variables pobreza y de-
sigualdad y los indicadores de prioridad ma-
croeconomica vy fiscal del gasto social, lo que
sugiere gue este ultimo no fue un elemento

prioritario de la politica publica de la region,

Es asi que solamente en el caso de Chile —pais -

con niveles relativamente altos de pobreza vy
desigualdad en el contexto latinoamericano-
se observo una prioridad macroeconomica y
fiscal alta del gasto social durante los anos
ochenta. Por el contrario, ninguno de los pai-
ses con niveles altos de pobreza y desigual-
dad (Bolivia, Peru, Paraguay vy Colombia)
exhibio niveles de gasto social significativos
como proporcion al pip o del gasto publico
agregado.”

En sintesis, el nivel de gasto social du-
rante los anos ochenta v la baja prioridad
social reflejaron con mucha medida las res-
tricciones gue enfrentaron las economias de
la region y la prioridad otorgada al restableci-
miento de los equilibrios macroeconomicos
basicos. Esto implico una reduccién generali-
zada del gasto social en la region, en algunos
casos, la postergacion de reformas destina-
das a mejorar la eficiencia de la gestion pu-
blica en el area social.

A partir de la década de los noventa el
monto de los recursos publicos destinado a
los sectores sociales registré avances signifi-
cativos en la region, puesto gue aumento en
4 de 17 paises analizados y permitié que
en 12 de ellos se compensara de manera im-
portante el descenso gue sufrio en los anos
ochenta. El promedio regional del gasto so-
cial per capita presento un crecimiento de 38
por ciento al pasar de 331 a 457 dolares entre
1990-1991 y 1996-1997.-

Paises como Perd, Paraguay, Bolivia v
Colombia destacan por haber duplicado el
monto de los recursos destinados al gasto
social. Por su parte, Chile, El Salvador y Re-
publica Dominicana lo incrementaron entre
60 y 70 por ciento, mientras que Uruguay lo
hizo en cerca de 50 por ciento, y Argentina,
Brasil, Costa Rica, Guaternala, México y Pa-
nama, entre 15y 40 por ciento. Honduras y
Nicaragua practicamente mantuvieron el mis-
mo nivel, en tanto que en Venezuela se redu-
jO 6 por ciento.

Si bien existe heterogeneidad entre 10s
paises de la region respecto al volumen de
los recursos destinados a los sectores sociales,
el crecimiento que €ste ha experimentado en
los anos noventa ha permitido atenuar esta si-
tuacion, ya que los paises que contaban con
el gasto social mas bajo presentaron un ma-
yor ritmo de expansion, como es el caso de
Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Paraguay. Peru y Republica Domi-
nicana, cuya tasa de crecimiento anual fue
de 10.7 por ciento, que es superior al gue
presentaron Argentina, Brasil, Chile, Colom-
bia, Costa Rica, México, Panamd, Uruguay vy
Venezuela que fue de 5 por ciento.

Las razones del aumento del gasto social
varian entre cada uno de los paises. En agueé-
llos donde el gaste presento Jos niveles mas



altes, dos tercios del incremento se debig,
principalmente, al crecimiento economico. En
cambio, en los paises con niveles medio v
bajo, los principales factores fuercn el incre-
mento de la participacion del gasto social en
el gasto publico total y el aumento de éste
en relacion con el pis,

En cuanto a la evolucion sectorial, 44 por
ciento del incremento del gasto se concentro
en educacion y salud (25 y 19 por ciento res-
pectivamente), mientras que el 41 por ciento
se dirigio hacia la seguridad social. Varios
paises realizaron importantes reformas en
estos sectores que significaron aumentos de
los gastos corrientes v de inversion. En los
paises con gasto medio y bajo predomina-
ron los sectores de impacto mas progresivo
-educacion y salud- que aportaron 61 por
ciento del total del incremento, mientras gue
la seguridad social solo contribuyé con 21
por ciento. Por su parte, en los paises de ma-
yor gasto, esta ultima representd aproxi-
madamente 50 por ciento del aumento.

En nuestro pais la politica social se ha carac-
terizado por diferentes matices sexenales,
que ha su vez han influido en la canalizacion
del gasto social.

Durante la administracion de Luis Eche-
verria, se llevaron a cabo una serie de subsi-
dios enfocados tanto a la oferta como a la
demanda con el proposito de mejorar los
ingresos de la poblacion. Es decir, mediante
la creacion estatal de empleos y subvencio-
nes gue le permitieran al ciudadano comun
experimentar un notable aumento en su nivel
de vida. Sin embargo, ello implicaba una es-
calada en el endeudamiento exrerno.

El excesivo gasto gubernamental conti-
nuo al llegar José Lopez Portillo a la presiden-
cia, pues ello se sustentaba en la equivocada
percepcion de que la rigueza petrolera sus-
tentaria la creciente deuda. Se plante¢ por
primera vez, de forma explicita, el combate
ala pobreza por lo que se crearon programas
como el Plan Nacional para Zonas Deprimi-
das y Marginadas (Coplamar) y el Sistema
Alimentario Mexicano. Sin embargo, el aumen-
to de la justicia social mediante la obesidad del
Estado se derrumbo en 1982 ante el derrum-
be en los precios del crudo y la consecuente
salida de capitales, lo que provoce que la ine-
ficlente economia mexicana entrara en una
espiral descendente.

A partir de la crisis de 1982 una nueva
generacion de funcionarios gubernamenta-
les (conocida bajo el mote de tecnocratas) se
propuso abrir la economia mexicana a partir
del modelo dominante en Inglaterra y Esta-
dos Unidos: el liberalismo social. Bajo este
nuevo proyecto de nacion se sostiene gue el
bienestar social solo sera posible mediante la
desvinculacion del Estado de la actividad
productiva.

De 1985 a 1994, durante los gobiernos
de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas de
Cortari, se emprenden privatizaciones, refor-
mas financieras, recortes presupuestales, eli-
minaciones de aranceles y una serie de mo-
dificaciones constitucionales que, de manera
implicita, marcan el final de la concepcion
posrevolucionaria de la politica social,

Como una forma de contrarrestar 1os
costos sociales del nuevo modelo, en diciem-
bre de 1988 se cred el Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol), e! cual presentaba
avances reoricos significativos. Por un lado,
era consistente con la nueva ortodoxia econo-
mica del liberalismo y, por otro, se centraba
en el mejoramiento de las capacidades pro-



ductivas de la poblacion marginada, en lugar
de promover el derroche del gasto social,

Sin embargo, en la practica se vio conta-
minado por factores politicos ajenos al com-
bate a la pobreza. Asi, durante la administra-
cion de Carlos Salinas el programa se convirtio
en un medio para legitimar su cuestionable
llegada al poder. A pesar de que se lograron
algunos avances en materia de salud e infra-
estructura, se destinaron recursos a proyec-
tos con un alto grado de cuestionabilidad
cuya rentabilidad politica era indudable, nero
que muy poco contribuian en términos rea-
les a la atencion y satisfaccion de las necesi-
dades de las comunidades en situacion de
pobreza,

Asl, este programa no logro la integrali-
dad en la politica para superar la pobreza, ni
la concurrencia plena de todas las institucio-
nes publicas en los mismos tiempos, lugares
y con la misma intensidad. Dejo pendien-
tes, entre otros puntos, una descentraliza-
cion de recursos creciente v la formulacion
de compromisos para profundizar este pro-
ceso entre los tres ordenes de gobierno, sobre
todo en la complementacion de inversiones y
en la formulacion de programas integrales.

Durante la presente administracion del
presidente Ernesto Zedillo aparece el Pro-
grama de Educacion, Salud y Alimentacion
(Progresa), el cual plantea que la politica so-
cial dirigida al combate a la pobreza se debe
basar en la proteccion al ciudadano v en el
desarrollo de capital humano mediante la
intervencion integral v dirigida en rubros mu-
tuamente complementarios, como son los
medios educativos, alimenticios y de salud a
través de los siguientes componentes’

1. Apoyos educalivos medianie becas y dtiles

escolares, para fomentar 1a asistencia escolar
de ninos v jovenes,

2. Atencion hisica de salud de todos los miem-
bros de la familia y dotacion gratuita de suple-
mentos alimenticios a las madres embarazadas
y lactantes. y nifios menores de dos anos, y

3. Transferencia monetaria base para apoyar el
consumo alimentario y e} estado nutricional fa-
miliar.”

Desde una perspectiva de diseno de po-
litica publica son pocas las objeciones gue se
le pueden hacer al Progresa, incluso supera
metodologicamente en buena medida al
Pronasol al perfeccionar los mecanismos de
asignacion de recursos publicos para los po-
bres. Sin embargo, tal como sucedio en el
caso del Pronasol, su operacion se ha visto
desvirtuada por factores politicos.

Uno de los factores gue inciden en la capaci-
dad de contencion y reduccion de los niveles
de pobreza es €l monto de los recursos desti-
nados a financiar los programas sociales.

GasTO SoCIALIGASTO PROGRAMABLE

De 1980 a 1998 el gasto social ha incre-
mentado su participacion en 29.9 puntos por-
centuales. Mientras en 1980 mantenia una
proporcion de 30.2 por ciento respecto del
gasto programable, para 1998 dicha propor-
cion se incremento a 60.1 por ciento.




Sin embargo, la eficacia de la politica so-
cial depende en ultima instancia no solamen-
te del diseno de los programas sociales y del
monto de los recursos destinados al financia-
miento de estos ultimos, sino también, y en
una medida importante, de la composicion y
focalizacion del gasto social.

Es asi que el reto de los legisladores con-
siste no solo en pugnar por alcanzar un incre-
mento del gasto social, sino por lograr una
utilizacion eficiente de los recursos, donde
exista transparencia en cuanto a los criterios
de operacion, una calendarizacion de los re-
cursos por entidades federativas y munici-
pios que permita una adecuada evaluacion y
fiscalizacion de los mismos, evitando con esto
sesgos y corrupcion en la reparticion de los
recursos publicos.

Accion Nacional ha logrado avances sig-
nificativos a este respecto:

Los recursos que se presupuestaban de
origen en los ramos 23 y 26 del presupuesto
de egresos va se asignan directamente por
conducto de las dependencias correspondien-
tes y por los gobiernos estatales y municipa-
les, fortaleciendo, de esta manera, el federalis-
mo al evitar la centralizacion de los recursos
que antes operaban, exclusivamente, desde
la Federacion.

Gracias a la fiscalizacion de Accion Na-
cional, el ramo 33 cuenta con reglas claras
para la integracion, distribucion y ejecucion
de los recursos que 1o componen. Asi como
enel ramo 33 se publica calendario con fecha

de pagos por fondo y por estados, se pugna-
ra porque todos los recursos gue vayan des-
tinados a estados y municipios cumplan con
estas caracteristicas y requisitos.

Finalmente, Accion Nacional exigio al
Ejecutivo, con el proposito de reducir la discre-
cionalidad en el gjercicio presupuestal, medi-
das en el decreto de presupuesto de egresos
tendentes a delimitar el nivel de ingresos pu-
blicos cuando se encuentren por encima o
por debajo de lo estimado al inicio del ejer-
cicio fiscal correspondiente. De tal forma,
que al existir ingresos adicionales, tengan un
destino definido previamente para evitar des-
vio de recursos hacia rubros o programas no
prioritarios.

En el mismo sentido, se busca gue cuan-
do los ingresos publicos sean inferiores no se
afecten programas o rubros necesarios para
el cumplimiento de los principales compro-
misos de la nacion, entre los cuales el gasto
social debe ser uno de ellos.
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Aproximaecion etica en la
formunlacion y aprobacion

del presupuesto para

el desarrollo integral en México

PARADIGMA DE LA
PRESUPUESTACION:

ACCION DE RESPONSABILIDAD
GUBERNAMENTAL

La rorMuLACION del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ano 2000 se inscribe
en un contexto internacional, gue si no en su
totalidad es incierto en todas sus variables,
en algunas de ellas se encuentran en un ran-
go de revision que trastoca los paradigmas
que la globalizacién establecio desde que se
empezd a gestar.

Entre otras cabe destacar el no acuerdo
para la liberalizacion del comercio mundial en
su totalidad, al actuar las economias desarro-
lladas con procedimientos proteccionistas,
sobre todo con barreras no arancelarias y el
mantenimiento de subsidios a sus produc-
clones primarias; el no control del sistema
financiero mundial de conformidad a las ba-
ses establecidas de utilizar los grandes avan-
ces de la informacion en aras de beneficiar
los aspectos productivos y su consecuente
inversion v la reduccion concertada de las

Diputado Eruesto A. Millan Escalaute™

transferencias de fondos especulativos; la ca-
nalizacion de ayuda hacia los paises del ex
bloque socialista en forma discriminada por
cuanto a una orientacion mas de caracter po-
litico que productivo y econémico.

La sustitucion de materias primas en
términos de intercambios desfavorables, fun-
damentalmente aquetlas que tienen su origen
en los paises periféricos, al ser sustituidas
por innovaciones tecnolégicas que han dado
lugar a su incorporacion a los nuevos produc-
tos; al incremento del servicio de las deudas
externas y la renegociacion de las mismas en
condiciones que evitan la acumulacion de ca-
pital y que propicien el desarrollo econémico,
situacion que permite participar mds activa y
crecientemente en el mercado mundial.

Entre otras, éstas son variables externas
que influyen en la formulacion del presu-
puesto y que por tanto son insoslayables,
toda vez que la pertenencia del pais en la
globalizacion es inevitable,

Este contexto econdmico se ha agudiza-
do con las crisis internas en los paises con los
que el nuestro tiene relacién, mds que en
aspectos comerciales, en aspectos financie-

*Diputado Federal por el grupo parlamentario del #x; Presidente de la Comision de Fortalecimiento del Fe-

deralismo de la LVII Legislatura.



ros y cuyos ahorros via inversion extranjera
en bolsa se encuentran canalizados como
inversion de tipo especulativo, y que al tener
problemas los paises de donde provienen,
repercuten en nuestra economia, toda vez
que dan lugar al retiro de estas inversiones,
obligando al pais a aumentar sus tasas de
interes para retener dichas inversiones, las
que permiten financiar la importacion de bie-
nes vy las remesas al exterior por conceptos
de regalias y servicios de la deuda.

En virtud de que estas variables y su
contexto constituyen el entorno en el que esta
Inserta nuestra economia, obliga entonces a
la misma a adoptar criterios de politica eco-
nomica racionales, factibles y equilibrados que
influyan primeramente en las variables ma-
croeconomicas como son: la inflacion, el pis,
la cuenta corriente, las tasas de interes, en
una estrategia que contemple la reduccion de
los embates del exterior y el fomento al creci-
miento economico del pais.

Por cuanto a las variables internas, se hace
necesario en primera instancia, controlar la
inflacion, elemento que es el mas caro de
los impuestos y no es predecible cuando esta
fuera de control v que paga una poblacion,
pero sobre todo la de menores recursos. Ello
implica entonces controlar el gasto guberna-
mental, la emision de dinero y la priorizacion
con responsabilidad de los montos de finan-
ciamiento y endeudamiento externo.

Otro elemento fundamental es el gue
corresponde a la generacion de empleos, con
orioridad en |os aspectos productivos y con sa-
larios remuneradores, €s decir, que compen-
sen la inflacion interna y la exigencia de
consumos igualmente racionales a la po-
blacion.

En este tenor, asi también se ubica el
adecuado equilibrio de las finanzas publicas

en relacion a la capacidad de pago derivada
del crecimiento economico, ya que entre
mayor desequilibrio se tenga en las finanzas
publicas ese déficit debe ser financiado de
alguna forma, y la tradicional y mds recurren-
te es que el Estado recurra al endeudamiento
interno en una primera instancia y por tanto la
emision de este tipo de deuda repercute sus-
tancialmente en la demanda de recursos del
sistema financiero, y en una segunda instan-
cia a la elevacion de las tasas de interés con
su logica repercusion en el aparato producti-
vo nacional,

El equilibrio adecuado de la balanza de
pagos en sus diversas cuentas se convierte
tambien en un indicador de atencion priorita-
ria; por lo que se refiere a la balanza comer-
cial que al empezar a experimentar cuellos
de botella en ciertas ramas industriales que
generan empleo provocan un mayor cumulo
de importaciones, lo que implica entonces dé-
ficit que no compensan las otras cuentas gue
integra la gran cuenta corriente.

Esta experimentacion de déficit, 10gi-
camente genera inflacion de demanda y de
costos, provocando presion sobre el tipo
de cambio. Y cualguier alteracion de éste,
repercute en la economia en general: por ello
su cuidado se convierte también en priorita-
rio. Esta situacion también se manifiesta en
el pago del servicio de la deuda externa, no
tan solo la publica sino también la concer-
niente al sector privado.

La aproximacion al marco descrito ante-
riormente constituye los considerandos gue
al ejercicio gubernamental, en términos de po-
litica economica, le exigen aita responsabili-
dad, toda vez gue de no atenderse con com-
promisos se agudizan los problemas de
convivencia social,

Ante esto, se hace necesario y funda-
mental que la formulacion del presupuesto,



no tan solo atienda las prioridades de las va-
riables macroecanomicas, sino que tambien
propicie el crecimiento econémico equilibra-
do de los sectores agricola, industrial, comer-
cial, de servicios v financiero con equilibrio
regional de conformidad a los recursos na-
turales v al establecimiento y ubicacion de la
poblacion.

RECIEMN it ."‘i:. o |

En la década de los ochenta vivimos la cai-
da de las tesis que sustentaban que un Estado
participe en la economia puede ser motor
de desarrollo. El modelo se agoto v con ello
se recurrio a la implementacion del lama-
do ajuste estructural, no sélo en México sino
en todos los paises en desarrollo.” EY ajuste es-
rructural” contiene tres apartados que afec-
tan el funcionamiento de la administracion
puplica:

}. Aperuira cormercial.

2. Saneamiento de las finanzas publicas.

3. Reestructuracion del sector paraestatal

Las tres vertientes han sido implemen-
tadas en México. Los resultados son notorios.
En el primer punto, poedemos sustentar que
Méexico paso de ser una de las economias
mas cerradas en 1983 a una de las mas abier-
tas para principios de los noventa." Las tasas
de aranceles pasaron de un 100 por ciento a
un maximo de 1 por ciento. Con ello, 1a aper-
fura comenzo un camino que aun no cesa.
La apertura no solo se ha limitado al campo
de los bienes vy servicios, sino que tambien a

los flujos de mercado de capital. La apertura
comercial obligo a las instituciones publicas
a readecuar mecanismos, el caso mas noto-
rio es ¢l caso de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (Secofi), al haber reestruc-
turado sus delegaciones estatales otorgando-
les mayores atributos a finales de los ochenta
y principios de los noventa, con el objetivo
de lograr un mejoramiento del comercio na-
cional.

El saneamiento de las finanzas publicas,
na provocado que los gastos del Lstado ha-
van sufrido una serie de readecuaciones en
el entorno macroeconomico. Las mas impor-
tantes comenzaron en la administracion del
presidente De la Madrid, cuando éste anun-
cio la disminucion del gasto corriente en un 4
por ciento en promedio a principios de 1986.
La disminucion del gasto publico ha provo-
cado que en ciertas areas de la sociedad se
presente un impacto a veces no tan favora-
ble. El principio de exclusion se ha visto con-
cretizado en esta situacion. Por lo gue sc
refiere a los ingresos publicos, la administra-
cion fiscal logro aumentar la base gravable,
adecuar las tasas impositivas v ajustar el pre-
¢io de las rarifas de los servicios publicos. 10
que ha ocasionado una disminucion gradual
de los subsidios. La disminucion o cancela-
cion de subsidios dudosos ha generado un
ahorro al erario publico, aunque una dismi-
nucion en los ingresos familiares, por lo que
no es secreto alguno gue se hava agudizado
la pobreza extrema, en los ochenta.

Por lo que se refiere a la reestructuracion
del sector paraestatal, las entidades publicas
comenzaron a presenciar el fenomeno de
las desincorporaciones. Estas se han dado en
cuatro vertientes:

a) Transferencia

) Liguidacion



¢) Fusion
d) Venia

Las ventas o también llamadas privatiza-
ciones han sido considerables. De acuerdo con
un estudio de la ocpe, México ocupa €l se-
gundo lugar en materia de privatizaciones,
por lo que respecta a ingresos brutos en rela-
cion con el pig.> Es interesante que el proceso
de desincorporaciones haya provocado una
notable disminucion del sector paraestatal,
de 1,155 empresas existentes en 1982, la can-
tidad se redujo a 217 en 1992.°En el rubro
de privatizaciones ha existido mucho debate
en el tema, ya que las privatizaciones no solo
traen una transferencia de recursos, sino rea-
comodos del poder estatal. Las privatizacio-
nes han dado un matiz muy peculiar al papel
de la administracion publica, puesto que ésta
ha comenzado un proceso paralelo de rees-
tructuracion. Las privatizaciones han impac-
tado no sélo al ambito federal, sino también
a los gobiernos municipales, con el caso de
privatizaciones de algunos servicios publi-
Cos, aunque la tonica de estos ultimos cobre
una situacion particular.”

El ajuste estructural ha provocado una
readecuacion de la administracion publica. La
dimension del tamano del Estado (en cuanto
anumero de unidades administrativas) se ha
visto reducido. Con esta serie de cambios,
seria prudente preguntarse: ;Cudl debe de ser
el marco tedrico metodologico necesario a
abordar para explicar el papel del adminis-
trador publico, en esta nueva dinamica, auna-
do a las creciente participacion ciudadana
y demandas de mayores espacios politicos y
de pluralidad? Sin duda alguna, la eventual
respuesta demanda una posible solucion con
alto rigor académico.

Por tanto, quien formula el presupuesto
en su caracter de legdislador es un servidor

publico v esta sujeto a asumir la responsa-

bilidad, compromiso y consecuencias de su
actuar mas alla de sus libertades para expre-
sarse y no ser compelido por ello.

La desestabilizacion de la economia mexica-
na iniciada en el gobierno de José Lopez Por-
tillo entre 1977 y 1982 durante el auge pe-
trolero generd una confianza excesiva en el
gobierno para dejar crecer el déficit pre-
supuestal, financiandolo con créditos prove-
nientes de la banca internacional. De esta
forma la crisis de la deuda en 1982 obligé a
emprender un viraje trascendental en el mo-
delo de desarrollo a partir de 1983,

Durante los gobiernos de Miguel de la
Madrid y Carlos Salinas (1983-1994) se em-
prendio la transformacion del modelo de
desarrollo econdmico, aplicandose uno de 10s
programas de reforma econémica mas im-
portantes y mas radicales en el mundo, par-
tiendo de la necesidad de contar con una
estrategia que permitiera avanzar en la si-
guiente direccion: lograr la disciplina fiscal;
plantear nuevas prioridades en los gastos pu-
blicos; impulsar una reforma fiscal; promover
la liberalizacion financiera; controlar el tipo
de cambio; acelerar la liberalizacion comer-
cial; facilitar el flujo de inversion extranjera
directa, y promover la privatizacion y la des-
regulacion.

A continuacion presentamos de mane-
ra sucinta cada una de las caracteristicas de
dicha estrategia que caracterizo el modelo
de desarrollo economico:

I Disciplina fiscal. El saneamiento financiero fue.
durante el periodo 1983-1994, piedra angular



de la politica econdmica, desde la perspectiva
que el equilibrio fiscal era la tmica estrategia
viable para (2 instrumentacion del cambio es-
rructural.® La reduccion del deficit financiera
del sector publico fue toda una obsesion para
la tecnocracia mexicana y st bien pudo lograr-

S€. tuvO Un gran costo en erminos de 1a caida

de la inversion ptblica.

2. Nueva prioridad en los gastos publicos. Entre
1983 v 1991, el gasto publico se redujo de 41 .4
a solo 27.7 por ciento. La politica de austeri-
dad repercutio, sin embargo, en dreas como
salud, educacion, inversion publica y subsidios.
Tanto los salarios de los trabajadores del sec-
tor salud como los recursos asignados a las
instituciones de seguridad social experimen-
taron una fuerte contraccion en este periodo.
Una situacion quizds mas marcada se produjo
en el sector educalivo donde el gasto se redu-
jo de 5.3 por ciento ded ris en 1982, a 3.5 por
ciento en 1988. En cuanto a la inversion pu-
blica, ésta experimento una importante caida
fundamentalmente en el mantenimiento de
carreteras y redes de conduccion de aguas. Fi-
nalmerite, en materia de subsidios el gobierno
ha venido eliminando lo que consideraba como
subsidios no justificados, enfocandolos cada
vez a los sectores mas necesitados.

. Reforma fiscal. Enire 1988 v 1992 se imple-
mento una reforma de la politica fiscal, a par-
tir de la consideracion de que era imposible la
estabilizacion de una economia sin un siste-
ma impositivo eficiente,” con una amplia base
gravable y un sistema efectivo para garantizar
el cumplimiento de las obligaciones fiscales.

. Liberalizacion financiera. A partir de 1988, ¢l
gobierno mexicano emprendic la desreglamen-
tacion total de los mercados financieros; los
bancos que habian sido nacionalizados en
1982 fueron restructurados vy privatizados una
vez que se conformo el marco para la compe-
titividad en esta area.

5. Tipo de cambio. Entre 1982 y 1987 se em-

prendieron esfuerzos para controlar la infla-

cion, sobre todo reduciendo el déficit presu-
puestal v el crédito de) sector puplico. A partir
de 1987 se inicié una segunda etapa. ante la
incapacidad para controlar la inflacion, se fir-

mo un acuerdo con las cupulas obrera y em-
presarial a través del Pacto de Solidaridad
Econdmica {pse), endureciendo la politica pre-
supuestal y monetaria, el control de precios y
salarios y el congelamiento del tipo de cambio
con respecto al dolar.

6. Liberalizacion del comercio. Con el fin de con-

solidar una economia abierta. los productos so-
meridos a licencia de importacion se redu-
jeron del 92 por ciento en 1985 a sélo 20 por
ciento en 1990.
También se simplific el conjunto de tramites
aduanales sobre importaciones y exportacio-
nes y se redujeron las tarifas de importacion
de 100 por ciento en 1985 a 20 por ciento en
1994,

Es necesario destacar que la apertura de
la economia fue marcada no solamente por la
desreglamentacion comercial, sino también
por cambios a nivel institucional como la
entrada en el catT en 1986 y, mas recien-
temente, con la firma del acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos y Canada (tLean).
En estas condiciones, la economia mexicana
se convirtio en muy poco tiempo en una de
las mas abiertas del mundo.’ Este conjunto
de cambios institucionales forman parte de
un amplio proceso de desregulacion que te-
nia como fin iograr una mayor flexibilidad y
competitividad economica, promoviendo la
privatizacion y la liberalizacion de la inver-
sion extranjera directa, abriendo sectores que
tradicionalmente se habian negado a traveés
de la venta de activos publicos y el régimen de
concesiones.

@) Inversion extranjera directa. Paulatinamente
durante el periodo que estamos 2nalizando.
nuevos seclores de la economia nacional se
abrieron a la inversion exiranjera, por ejemplo
los bancos comerciales. las companias de se-
guros y algunas actividades relacionadas con
la petroguimica. Los neoliberales mexicanos
consideraron, en este aspecto. que la inversion



extranjera llega con nuevas tecnologias, mayor
productividad, mejor administracion, empleos
bien remunerados y mayor acceso a los mer-
cados, de ahi las facilidades otorgadas.
0) Privatizacion. Con el supuesto fin de aumentar
la eficacia economica y fortalecer las {inanzas
piiblicas, se desarrolld un importante progra-
ma de privatizaciones que se dividio en tres
fases: entre 1983 y 1985 se liquidaron o fusio-
naron aquellas empresas no viables. Entre
1986 y 1988 se vendieron {as pequenas y me-
dianas ernprasas en manos del sector publico.
A partir de 1988 se Inicio la venta de las grandes
empresas, lales como las industriales y mi-
neras, las compaiias aéreas Mexicana y Aero-
méxico, la compania Teléfonos de Mexico. los
bancos comerciales, etcétera. De esta [orma,
entre 1982 y 1993 se privatizaron. liguidaron
o [usionaron 1,008 empresas de un total de
1,155, Aciualmente existen solo 223.
Los ingresos obtenidos por concepto de las
privatizaciones ascendieron al 6.3 por ciento
anual del ris, nivel superado solo por paises
como Reino Unido y Nueva Zelanda, dentro de
la cene. Estos ingresos [ueron canalizados a un
fondo especial que sirvio para el pago de una
parte de la deuda publica, es decir. con el pro-
ceso de privatizacion se favorecio fundamental-
mente a los diferentes grupos financieros, con
¢l afan de revitalizar la economia y dinami-
zar el mercado como parte de la estrategia de
i’ip&;‘]‘lu]'[‘.
La desreglamentacion. Desde mediados de Ja
década de los ochenta se inicio un proceso de
reforma de as disposiciones reglamentarias
que representaban un obstaculo para la com-
petitividad en la actividad economica, principal-
mente en areas como el sector financiero, el
sector de los transportes, ef sector telecomuni-
cacienes, el sector eléctrico y el sector manu-
TACIUrero.
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De trascendental importancia resulté a
reforma al articulo 27 constitucional hecha
con el fin de transformar el modelo de pro-
piedad, asociacion y produccion que habia
predominado en el campo mexicano desde
la posrevolucion.

En el umbral del siglo xxi, el principal desafio
que debe enfrentar México, sin lugar a du-
das, consiste en disminuir la pobreza y mode-
rar la desigualdad que existe entre los di-
ferentes estratos de la poblacion. Es por ello
que el desarrollo social debe guardar una
relacion armanica de fortalecimiento mutuo
con la democracia, con la economia y con el
desarrollo regional integral, incluyendo de
manera decidida a los gobiernos estatales
y municipales en las acciones que desarrolla
el gobierno federal.

En ese mismo sentido, tomando como
punto de partida los objetivos centrales que
persigue la politica de desarrollo social, mis-
mos que son los de propiciar la igualdad de
oportunidades y de condiciones que asegu-
ren a la poblacion el disfrute de los derechos
individuales y sociales consagrados en la
Constitucion.

En virtud de lo anterior, se considera
urgente e impostergable la necesidad de am-
pliar y mejorar los servicios publicos que
ofrecen directamente los gobiernos munici-
pales en materia de educacion, salud, vivien-
da, alimentacion, seguridad, etcétera que
son los aspectos fundamentales que confor-
man la parte central de la politica de desarro-
llo social,

Por tanto, es innegable la necesidad de
armonizar tanto el ritmo de crecimiento de la
poblacion como su distribucion geografica;
asimismo, se considera necesario promover
el desarrollo equilibrado de las regiones; aba-
tir las desigualdades e impulsar un amplio
proceso paia la integracion social y producti-
va de los mexicanos que hasta ahora no han



a formulacion v aprobacan del oresuniesio

tenido opciones claras de bienestar. En con-
secuencia, es muy importante que la politica
de desarrollo social contribuya y se oriente
a fograr una mayor justicia con la superacion
de los rezagos.

En este contexto debe reconocerse y
aceptarse al federalismo como el eje deter-
minante para la ejecucion de las politicas so-
ciales. El federalismo tiende a considerarse,
en ocasiones, como una forma clave para la
solucion de los problemas nacionales.

Por tanto, el federalismo es un aspecto
fundamental que por su importancia en la
vida nacional exige una revision profunda,
seria y objetiva, tendiente a lograr una reno-
vacion del pacto federal que restablezca el
equilibrio entre los poderes de la union, en-
tre los distintos Ordenes de gobierno y que
fortalezca la participacion social para resol-
ver problemas locales y regionales, respe-
tando y tomando siempre en consideracion
los principios basicos de unidad, equidad y
justicia.

Fortalecer las capacidades politico-insti-
tucionaies, administrativas y financieras de
los gobiernos estatales y municipales es un
imperativo del federalismo.

Por esa razon debe buscarse una relacion
de los ordenes de gobierno federal y estatal
con el municipio, basada en el reconoci-
miento de las responsabilidades que les asig-
na el orden juridico, de tal forma que este
gobierno comunitario cuente con los instru-
mentos y 10s recursos necesarios para respon-
der a las demandas que le compete atender
y resolver.

En consecuencia, la redistribucion de
facultades, funciones, responsabilidades vy re-
cursos debe estar guiada por el objetivo de
incrementar la eficiencia y la equidad en la
erogacion del gasto publico y en la aplicacion

¢

adecuada y oportuna de los recursos fisca-
les, a fin de que la cooperacion y la coordina-
cion entre 6rdenes de gdobierno se exprese
en formulas de asignacion de recursos. ten-
dientes a resolver los problemas publicos e
imprimirle un impulso claro a las aspiracio-
nes regionales y comunitarias.

Asimismo, el federalismo debe avanzar
hacia la correspondencia entre gasto publico
necesario para realizar funciones asignadas a
los ordenes de gobierno y los mecanismos
de recaudacion y asignacion de recursos pro-
venientes de las contribuciones publicas. La
consolidacion del federalismo implica nece-
sariamente gque se cuente con una nueva cul-
tura politica, administrativa, economica y ju-
ridica.

Por tanto, hacer del bienestar social una
realidad perdurable y generalizada debe ser
una tarea enorme que reclama tenacidad,
imaginacion y firme decision del gobierno y
de la sociedad. Es claro que el desarroilo social
ha sido heterogéneo en las diversas regiones
del pais. Los indicadores de bienestar, particu-
larmente de educacion y salud, infraestruc-
tura y grado de industrializacion, muestran y
hacen evidentes los desequilibrios profundos
que hay en esta materia,

Para ser congruentes con la estrategia de
crecimiento econémico y de mejoramiento y
ampliacion de la infraestructura fisica para
el desarrollo, consideramos que el gobierno
debe impulsar acciones especificas y dife-
renciadas para cada region, apoyando las ini-
ciativas de los gobiernos de los estados que
hagan posible la concurrencia de varias ent-
dades y la Federacion en programas que ten-
gan importancia estratégica para la nacion
en su conjunto y que, a la vez, sean de interes
prioritario para los gobiernos locales. Esto
se traduce indudablemente en acciones que




pueden contribuir a la consolidacion del fe-
deralismo.

Finalmente, es muy importante reco-
nocer que la politica de desarrolio social debe
constituirse y erigirse como una Politica de
Estado. Es decir, una politica que esté al servi-
cio de la comunidad en su conjunto. Por tan-
to, ello obligard a mantener una vision de
largo plazo en el esfuerzo comun de forjar y
construir una sociedad cada vez mejor pre-
parada y con mayores espacios y oportuni-
dades para todos los mexicanos.

En tanto que se reconozca como Politi-
ca de Estado, debera ser capaz de conciliar
ideologias y articular los esfuerzos de todos
los grupos sociales, a fin de sumar esfuerzos y
hacer realidad los efectos multiplicadores y po-
sitivos que tienen la cooperacion, la solida-
ridad, la participacion social y la iniciativa
ciudadana para la construccion de una socie-
dad cada vez mas justa y mas equitativa.

Sin duda los considerandos anteriores
son de observancia en el ejercicio plural le-
gislativo de México.

NOTAS

''La llamada década perdida de acuerdo a la CEpAL.

2En México comenzo a implementarse el ajuste estruc-
tural a mediados de los ochenta, sin embargo,
existen paises gue todavia estan en proceso de
implementacion, tal es el caso de la region Sub-Sa-
hara del continente Africano.

3Este comenz0 a ser disenado a raiz del Plan Baker en
1985.

+Para mayor profundidad de! llamado ajuste estructu-
ral, véase Nora Lustig, (1993), Mexico: The Rema-
king of an Economy, The Brookings Institution,
Washington, Estados Unidos.

Socpk (19973), Meéxico: A Survey [991-1992, Paris, Francia.

6secogef (1993), Public Administration in Mexico Today,
secogef-rcE, México, p. 28.

7Para mayor profundidad, véase Alejandro Herrera, “La
privatizacion como alternativa en la prestacion
de servicios publicos municipales”, en Proble-
mdtica y desarrollo municipal, Plaza y Valdés-uia,
México, capitulo VIi.

8José Cordoba Montoya, “Diez lecciones de la reforma
economica en México”, en Nexos, 158, febrero
de 1991, p. 31.

9[bidem, p. 33.

10 Héctor Guillen Romo, op. cit.. p. 36.




bonsideraciones en torno

al proyecto de presupuesto 2000
presentado por la Secretaria

EL provecTO presupuestal presentado por el
Ejecutivo resulta inaceptable. Estd basado en
supuestos tecricos falsos y definiciones modi-
ficables; hace referencia a problemas tributa-
rios reales, pero que son atribuibles a la propia
administracion y no al Legislativo; es presen-
tado come un hecho consumado que no se
puede alterar por lo gue pretende sea apro-
bado sin modificaciones; segun el Ejecutivo
“no se prevén margenes de maniobra ni gra-
dos de flexibilidad”; contiene aspectos finan-
cieros deliberadamente erréneos que deben
analizarse a detalle pues pueden y deben ser
modificados, asi el presupuesto debe ser di-
ferente al presentado.

El gobierno estima que para el afo 2000,
sila economia crece en 4.5 por ciento, el “te-
cho del gasto programable devengado” sera
de 733.449 mil millones de pesos (mmp),
que incluyen un incremento de 31,584 mmp
en relacion con el de 1999, pero estima al
mismo tiempo “gastos adicionales”, sobre los
de 1999, por 45360 mmp de donde habria
una “presion por reducir otros rubros de gas-
0" en 15.776 mmp (a precios de 1999). Nada

¢ Hacienda y Credito Publico

Senador Jorpe A. Calderan Salazar™

menciona respecto al monto del gasto no
programable, excepto que éste represento el
87 por ciento del gasto neto aprobado para
1999 e insinta que no puede ser alterado.

La pretension gubernamental de gue su
proyecte es inamovible debe ser rechazada.
No tiene por qué haber presiones adicionales
de gasto, como afirma el gobierno, La politi-
ca de rescate bancario puede y debe ser mo-
dificada por el Legislativo. Debe rechazarse
la posibilidad de que se aumente la carga im-
positiva {Iva e ISR) para sectores econamica-
mente debiles, o que sean reducidos el gasto
social, las transferencias a estados y muni-
cipios asi come los subsidios a productos vy
actividades basicos. La crisis presupuestal
y financiera se mantiene sin ser resuelta de-
bido a que los puntos basicos gue las origi-
nan: condiciones y montos del servicio de la
deuda externa y erroneas politicas petrolera
internacional, financiera (incluida la reforma y
privatizacion de las pensicnes de seguridad
social) y de rescate bancario, no son aborda-
dos en la politica presupuestal.

Cuarta y Secretario de la Comision de Comercio del Senado de la Republica.



El Ejecutivo, en su afan de imponer a toda
costa el dogma del equilibrio presupuestal
y al mismo tiempo evitar que el Legislativo
introduzca adecuaciones convenientes a su
proyecto de presupuesto, hace afirmaciones
insostenibles en las condiciones actuales de
nuestra economia. Segun el gobierno, “una
politica fiscal expansiva tiene diversos efectos
adversos sobre la economia, que propician
un eventual estancamiento de la actividad
productiva:

- Incrementa la inflacion: Al aumentar la deman-
da por bienes y servicios por encima de la ca-
pacidad productiva de la economia, un mayor
gasto publico presiona los precios al alza.

- Aumenta las tasas de interés: Al requerir un
mayor financiamiento, un mayor déficit publi-
co presiona las tasas de interés en el mercado
financiero.

. Desplaza la inversion privada: El mayor uso de
recursos por parte del sector publico, junto con
la consecuente alza en los réditos, limiia la
inversion privada y afecia con ello el creci-
miento potencial

4. Aprecia el tipo de cambio real: La presion sobre
Ios precios que propicia la pelitica fiscal expan-
siva distorsiona el valor real del tipo de cam-
bio. Eventualmente, ello puede causar deva-
luaciones bruscas en la moneda.

. Deteriora la cuenta corriente: La mayor deman-
da sobre la capacidad productiva del pais cau-
sa que eventualmente se observe un mayor
deficit de la cuenta corriente. Esto se ve inten-
sificado por la apreciacion del tipo de cambio
real que genera una politica fiscal expansiva.

6. Mayor endeudamiento: Un mayor déficit fiscal

obliga al sector publico a endeudarse para cu-

brir la diferencia entre sus ingresos y sus gas-
10s. Fl servicio de esa deuda eventualmente
lirnita el crecimiento e implica sacrificar parte
de las erogaciones con @lto contenido social.

[\

N
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La anterior argumentacion aoficial es falsa
porque cada uno de los seis efectos supues-

tamente negativos parten de un Supuesto
implicito basico: gue la economia esta fun-
cionando en el Iimite de su capacidad pro-
ductiva, que se encuentra en pleno empleo o
muy cerca de €l.

La afirmacion oficial serfa valida si el
supuesto subyacente se cumpliera, pero no
es el caso. Hay sectores importantes de la eco-
nomia, como el de la construccion que esta
operando al 75 por ciento de su capacidad,
que estan muy lejos del pleno empleo. Des-
de luego puede haber sectores con mas altos
niveles de ocupacion. sin embargo. el gobier-
no no ha senalado cuales son €sos, y en todo
Caso serian sectores que podrian ser estimu-
fados para que incrementen su inversion con
el proposito de gue amplien su capacidad de
produccion. Todo lo cual hace que el dasto
publico moderada y pertinentemente expan-
sivo 1o tenga los efectos gue erroneamente
senala el gobierno.

En consecuencia, dadas las condiciones
actuales de la economia, un mayor gasto pu-
blico no incrementaria la inflacion pues pri-
mero induciria el funcionamiento de la capa-
cidad ociosa afectando a la produccion y solo
despues se empezarian a elevar 10s precios.

Un mayor gasto publico tampoco aumen-
taria las tasas de interés ni desplazaria a la
inversion privada. En sus afirmaciones, el
gobierno esta suponiendo tacitamente que
un mayor gasto publico:

a) solo se financia con endeudamiento {inanciero,
lo cual no es cierto pues también puede aumen-
tar algunos rubros tributarios y, si se considera
esta via de [inanciamiento. no necesariarente
presionaria al alza 1as tasas de interés; y

by esla determinado por las mismas razones que
la inversion privada: esto es asimismo [also. Las
motivaciones del sector privado para invertir
son distintas a 1as del sector publico para gas-
Lar o invertir, para cada uno de ellos el nivel de
la tasa de intercs es solo uno de los criterios



para decidir sobre la toma de créditos y para
realizar inversiones. No hay competencia en-
tre la inversion publica y la inversion privada
por los recursos crediticios, pues tienen fun-
clones de inversion distintas. Tan es asi que en
la actualidad, cuando el gasto publico se man-
tiene restringido, el sistema bancario practica-
menie ha dejado de otorgar créditos al sector
privado. éste no solicita créditos bancarios
por el alto nivel de las rasas de interés, aunque
el gasto publico estd casi en equilibrio.

De la misma manera, tampoco es cierto
gue hoy un incremento moderado en el gas-
to publico necesariamente aprecie €l tipo de
cambio real o deteriore la cuenta corrien-
te; ambos sucesos ocurririan despues de que
fuera alcanzado el nivel de pleno empleo.

La idea de que el gasto produce mayor
endeudamiento, supone que el gobierno no
puede allegarse recursos por otra via mas
que por la deuda financiera, esto es falso. Por
otro lado, la aseveracion de que “el servicio
de esa deuda eventualmente limita el creci-
miento e implica sacrificar parte de las ero-
gaciones con alto contenido social”, en todo
caso es valida para toda la deuda, incluida
aquella en que ha incurrido el gobierno para
salvar a los bancos y para las campanas po-
liticas oficiales.

La insistencia oficial en que no se puede
incrementar el gasto publico no es sosteni-
ble. Si puede incrementarse, pero el gobierno
ha decidido por motivos politicos no hacerlo.
Sus argumentos son falsos. Es una decision
politica, no un impedimento técnico.

JEEINICIONES MODIFICABLES

Cuando el gobierno insiste en la inmovilidad
de su presupuesto, es decir, del “techo presu-
puestal para el gasto programable” v para
ello arguye que “tomando en consideracion

las metas en materia economica, se estable-
ce el objetivo para el balance publico, dado el
nivel de los ingresos publicos estimados con
base en las proyecciones de as variables ma-
croeconémicas, de las politicas tributaria y
de precios y tarifas, y dado el nivel del gasto
no programable, estimado en funcion del
pago de intereses, de las participaciones y
de los Adefas se estima el techo presupuestal
para el gasto programable”, estd mostrando
una formula que no es inamovible por si
misma por razones técnicas o financieras
sino que estd definida por criterios y decisio-
nes politicos, los cuales si son modificables.
El problema es que el gobierno ha decidido
no variar su politica presupuestal ni afectar a
los beneficiarios de la misma.

Técnicamente esa formula puede ser al-
terada. Puede tomarse como objetivo alcan-
zar un determinado “techo presupuestal para
el gasto programable”, con las implicaciones
sociopoliticas que conlleva y dejar como re-
siduos entonces también inmodificables el
balance publico y/o el gasto no programable;
la formula oficial puede desarrollarse en sen-
tido inverso, solo que ello tiene condicionan-
tes e implicaciones sociopoliticas ademas de
economicas y financieras. En el actual pro-
vecto de presupuesto el gobierno ha tomado
partido en favor de los banqueros gue aun
van a sobrevivir, el gasto social le es absolu-
tamente secundatrio.

Es falso que la definicion oficial sea una
razon para no modificar el proyecto.

'ROBLEMAS ATRIBUIBLES

\

A LA ADMINISTRACION

Otra falacia oficial es su afirmacion de gue
“la estructura del presupuesto es poco flexi-



Se o A alileran Salazar

ble a modificaciones en el corto plazo™ Se-
nala como elementos inflexibles por el lado
de los ingresos la estructura tributaria asi
como la politica de precios vy tarifas; y por el
lado de los gastos al continuo incremento en
el gasto comprometido, el costo de la refor-
ma a la seguridad social, la descentralizacion
del gasto programable, el costo financiero
sobre €l saldo de la deuda publica, y el cos-
to de los programas de alivio a deudores y de
saneamiento financiero.

La inflexibilidad presupuestal no depen-
de del tiempo sino de las decisiones politicas
por las que se opte. El problema del Ejecu-
tivo no es la falta de tiempo sino gue ha opta-
do por favorecer a unos cuantos predilectos
en perjuicio de la mayorfa de la poblacion;
es esto ultimo lo que le “impide” proponer
modificaciones, 0 aceptarlas, al presupuesto.

Por ejemplo, la mayoria de las iniciati-
vas del Ejecutivo para modificar la estructura
impositiva o de precios y tarifas son envia-
das, estudiadas y aprobadas en el transcurso
de un periodo legislativo, tal fue el caso del
incremento del va, del incremento al precio
de la gasolina o a las tarifas eléctricas, los cua-
les no requirieron mas de un periodo para su
aprobacion, El problema en este momento
es que Hacienda ya no incluyo otras medidas
en su actual iniciativa, pero de haberlo hecho
bien podrian haber sido aprobadas en el pre-
sente periodo legislativo, si no lo hizo es debi-
do a la decision politica que ha tomado. Su
afirmacion entonces un simple pretexto para
imponer su proyecto.

Ademas, los “problemas” que el gobier-
no llama de “inflexibilidad a corto plazo”,
eran absolutamente previsibles. El pRD sena-
10 en sumomento que no era conveniente la
reforma al seguro social impuesta por el
gobierno precisamente por lo que represen-

taria presupuestalmente mas adelante, hoy,
el costo de dicha reforma.

Lo mismo ha venido sosteniendo en re-
lacion con el “costo financiero sobre €l saldo
de la deuda publica” y con el “costo de los
programas de alivio a deudores y de sanea-
miento financiero”, estos son exagerados,
injustos, injustificables e impagables y ahora
mas por lo oneroso y esteril del rescate ban-
cario de Serfin y Bancrecer. El prp se ha pro-
nunciado por una politica financiera asi como
por una nueva y verdadera renegociacion de la
deuda publica externa, precisamente en pre-
vision de situaciones como la actual. En este
punto el gobierno vuelve a mentir.

Por otra parte, las afirmaciones del Ejecu-
tivo respecto a la estructura tributaria nacio-
nal, siendo ciertas como lo veremos en deta-
lle mas adelante, encierran en el mejor de los
casos verdades a medias e inexactitudes pues
tratan de ocultar responsabilidades guberna-
mentales fundamentales.

Cuando e Ejecutivo sostiene que “la es-
tructura y evolucion de 1os ingresos presu-
puestarios muestran limites para su creci-
miento; México cuenta con una de las cargas
fiscales mas bajas de los paises de occidente”,
dice una verdad, solo que ello es responsabi-
lidad del gobierno mismo, es €l quien deter-
mina la politica tributaria. El prp ha pugnado
por €l diseno de una reforma fiscal integral
progresiva, pero Hacienda ha desestimado
esta idea.

Tambien cuando dice del 1SR gue “se in-
crementaron los porcentajes de deduccion
inmediata y se amplio su aplicacion a em-
presas pequenas y medianas en tres zonas
metropolitanas; se amplio en tres ocasiones el
crédito al salario, mas del 70 por ciento de
los trabajadores no pagan el impuesto o reci-
ben un subsidio; se redujo la tasa del im-



puesto el activo de 2 a 1.8 por ciento y se exi-
mib a las empresas pequenas y medianas, y
Meéxico registra una de las menores cargas
de sk empresarial a nivel mundial”, recono-
ce un hecho real. No obstante, el Ejecutivo se
ha negado ha adecuar la estructura impositi-
va en el sentido de que las grandes empresas
y quienes perciben mayores ingresos paguen
mayores contribuciones, y si hoy decidiera
cobrar mas a pequenas y medianas empre-
sas o cobrar el sk a ese 70 por ciento de [os
trabajadores en lugar de mejorar la situacion
econdmica del pais, la deterioraria.

O al afirmar del wva gue “la multiplici-
dad de tasas y la existencia de exenciones y
tratamientos preferenciales han provocado
gue se pierdan las principales ventajas. Méxi-
co presenta la base tributaria menos inclu-
yente del mundo, pues la tasa efectiva pro-
medio del wa en México es del 8.9 por
ciento, hay baja eficiencia del va”, y que
como instrumento distributivo resulta total-
mente ineficaz, si se mira como la medida
en que se puede financiar el gasto social con
este impuesto, el Ejecutivo solo expresa una
verdad, en la cual muestra también su inefi-
ciencia recaudatoria, administrativa y su fal-
ta de imaginacion para mejorar el estado de
cosas actual.

Lo mismo sucede al referirse al impuesto
a la importacion vy a las tarifas eléctricas.

La revision de los indicadores de las fi-
nanzas publicas mexicanas. contenidos en el
anexo del 50. informe presidencial, com-
prueban o ya sabido y revelan la crisis fiscal
del pais que el actual dobierno no ha sabido
0 querido enfrentar. Esto es, que la estruc-
tura presupuestal del pais es inflexible, insu-
ficiente, mal estructurada y no responde a
las necesidades de crecimiento y justicia so-
cial del pais.

Ingresos

Practicamente todos los indicadores de
ingreso publico muestran un comportamien-
to insatisfactorio. Sus montos son insuficientes
frente a la magnitud de las necesidades y su
estructura resulta inadecuada, concentrada y
regresiva.

Considerando la informacion de los anos
1988, 1994, 1995, 1997, v 1998 para una
serie de indicadores vemos que:

Los ingresos ordinarios totales del sector
publico federal como proporcion del pis des-
cienden: en (988 eran del 28.1 por ciento vy
en todos los anos senalados se reduce hasta
llegar en 1998 al 20.7 por ciento. Sus dos
componentes, ingresos del gobierno federal
y de organismos y empresas de control pre-
supuestario directo, también decrecen, pero
lo hacen en mucha mayor medida los ingre-
sos de los organismos y empresas gue, como
proporcion del pis pasaron del 11.6 al 6.3 por
ciento. Es decir, caen los ingresos publicos,
pero principalmente los generados por el
sector paraestatal, lo cual resulta congruente
con la politica neoliberal de retirar al Estado
de las actividades productivas estratégicas.
El resultado es logico, el gobierno se ha des-
prendido de actividades rentables perdiendo
asi importantes fuentes de ingresos v con-
serva las actividades que si le cuestan dine-
ro, en consecuencia, en vez de mejorar su
estructura presupuestal por las privatizacio-
nes la ha empeorado.

Al mismo tiempo la estructura de ingre-
s0s empeora. Los ingresos tributarios como
proporcion del pis caen del 11.6 al 10.7 por
ciento entre 1988 y 1998: aunque la caida
fue mayor en 1995y 1997 cuando llegaron al
9.3 vy 9.8 por ciento respectivamente; €ste €
uno de los principales problemas fiscales del
pais. También los ingresos no tributarios han



descendido al pasar del 4.9 al 3.7 por ciento
enlos anos mencionados, aunque en 1995y
1997 alcanzaron niveles de 6 v 6.2 por ciento.

Otra forma de ver la problematica ante-
rior es que los ingresos petroleros como pro-
porcion del i3 son muy inestables: en 1988
representaron el 5.3 por ciento, en 1994 ca-
yeron al 4.2 por ciento, en 1995 y 1997 se
recuperaron al 5.4 y 5.7 por cienio respecti-
vamente, v para 1998 cayeron de nuevo al
4.5 por ciento. Esta inestabilidad se debe a
la variacion de los precios internacionales
del petroleo, sobre los cuales México tiene
muy poco control y el gue pudiera tener no
lo ejerce adecuadamente; ademas, los recur-
sos excedentes cuando los precios interna-
cionales son favorables para el pals son des-
tinados a servir la deuda publica externa, por
lo cual en la practica no se cuenta con ellos.
Dicha inestabilidad repercute en la dificultad
para poder estimar los montos de ingresos
obtenidos por tal concepto.

Un hecho gue el gobierno publicita como
un avance es gue la economia nacional esta
“despetrolizada”, pues los ingresos de Pemex
como proporcion del piz se han reducido al
pasar del ¢4 por clento en 1988 al 2.2 por
ciento en 1998; sin embargo, este descenso
esconde el hecho de que mas bien son los
precios internacionales del petroleo los que
han caido pues, exceplo en este ano como
resultado de la accion concertada a nivel
internacional, la plataforma de exportacion
petrolera se ha sostenido irracionalmente a
fos mismos niveles con independencia de [0S
precios internacionales, y no tanto que la eco-
nomia nacional dependa ya menos de la
exportacion petrolera.

En el mismo sentido, se tiene que [os
ingresos petroleros con relacion a los ingre-
sos del sector publico han representado el

333,279,355, 562, y 32.3 por ciento en
los anos 1988,1994, 1995, 1997 y 1998, res-
pectivamente, Es decir, los ingresos por pe-
troleo significan la tercera parte de i0s ingresos
publicos totales, con descensos minimos solo
en los anos en que 10s precios internaciona-
les caen; en consecuencia no se puede hablar
de una "despetrolizacion” de la economia ya
que sin estos ingresos el gasto publico seria
muy distinto cuantitativa y cualitativamente
y por lo tanto el funcionamiento de la econo-
mia seria también diferente, recordemos que
en algunos anos la inversion en el pais en
realidad ha sido en lo fundamental inversion
publica aunque oculta en los rescaies a cons-
tructores y banqueros.

Hay otra manera de ver lo antes dicho.
Los ingresos petroleros como proporcion del
gasto neto total han pasado de significar el 25
por ciento en 1988, al 35.2 por ciento en
1995, el 35.7 por ciento en 1997 y el 30.7
por ciento en 1998. Cada vez se financia mas
gasto con recursos petroleros. Esta es una de
las inflexibilidades indeseadas de nuestro
sistema fiscal que habra que modificar me-
diante una reforma fiscal integral.

Otras comparaciones de los ingresos
arrojan resultados por lo menos dudosos. El
porcentaje de ingresos ordinarios en relacion
con el gasto neto total ha variado del 75.2 al
100.8 por ciento y al 95.1 por ciento en 1988,
1994 y 1998, respectivamente, Significa que
en el primer ano se tenia un déficit de ingre-
sos con relacion al gasto de casi 25 por cien-
to, en el segundo hubo un pequeno superavit
y en el ultimo hay un déficit de 5 por cien-
to. Para quienes proponen aicanzar un equili-
brio enlas finanzas publicas a toda costa, como
creencia docrrinal, ésta es una tendencia po-
sitiva aungue aun insuficiente, ya que inclu-
so hay quienes postulan a necesidad de lliegar



Consideraciones en

a niveles de superavit para alcanzar “finan-
zas sanas” y “ahorro publico”; pero en una
vision distinta, gue asigna un papel impor-
tante al Estado en la economia resulta inade-
cuada. La vision neoliberal se estd imponien-
do. Por otra parte, resalta como en 1988, aio
electoral, el deficit es mayor, lo mismo que
podria suceder para el préximo ano.

Con un mayor grado de desagregacion,
obviamente las tendencias son también ma-
las. Los ingresos por impuesto a la renta
como porcentaje del pis fueron en 1988 del
4.8 por ciento y en 1998 del 4.5 por ciento,
con una alta variabilidad entre ambaos anos,
lo cual refleja la inadecuada e injusta estruc-
tura fiscal prevaleciente, ya que el monto es
muy bajo y con tendencia a reducirse relati-
vamente. Lo mismo sucede con el va en re-
lacion con el pie; en 1988 fue del 3.3 por
ciento y en 1998 del 3.2 por ciento, a pesar
del incremento del 50 por ciento en la tasa
aprobado por el pri y del oficialmente alto
crecimiento econémico registrado en los anos
recientes. Ademas de su significado fiscal, lo
anterior muestra que el consumo general de
la poblacion no se ha incrementado como el
conjunto de la economia v que las politicas
restrictivas para contener la inflacion a tra-
ves de la contencion del incremento en el
£onsumo son equivocadas.

FParticipaciones

Este es un rubro en el que aparentemente la
situacion ha mejorado, aunque no como de-
beria ser. Si bien hay una tendencia positi-
va en cuanto a las participaciones pagadas a
las entidades federativas como porcentaje del
ingreso publico ordinario, pues han aumen-
tado del 17.3 por ciento en 1988 al 20.8 por
ciento en 1998, estos “mayores recursos” ca-
nalizados a los estados son ese precisamente,
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transferencias pero ne nueves y adicionales
recursos, antes los gastaba la Federacion y
ahora lo hacen los estados. Lo mismo ocurre
con las participaciones pagadas a las entida-
des federativas como porcentaje del gasto
neto total, las cuales se incrementaron del
7.7 al 13.8 por ciento en los anos senalados.
Lo anterior se aclara mas cuande se com-
paran esas mismas participaciones pagadas
a las entidades federativas con relacion al
PIB, pues entonces hay un estancamiento y
no un crecimiento, en 1988 eran el 2.9 por
clento y en 1998 fueron el 3 por ciento. El
federalismo oficial es hoy mas una ficcion
para propaganda politica gue una realidad y
un cambio verdadero.

Gasto

Naturalmente, la misma tendencia negativa
que muestran los ingresos se reproduce con el
gasto y evidencia la reduccion de la accion
del estado en la economia.

El gasto neto devengado como propor-
cion del pis ha caido de manera constante, en
1988 era el 37.3 por ciento y en 1998 fue el
21.7 por ciento. Esta caida del gasto neto de-
vengado es incluso mas fuerte que la del ingre-
so ordinario total, en el periodo sefalado el
ingreso cayo 7.4 puntos porcentuales en tan-
to que el gasto lo hizo en 15.6 puntos.

El gasto programable como proporcion
del pIp también cae, aunque en menor pro-
porcion, pues pasa del 17.8 al 15.8 por cien-
to entre ambos anos.

Otro renglon que el gobierno resalta con
fines propagandisticos es el costo financiero
del sector publico con relacion al pis, éste ha
caido desde 1988 en que erael 16.6al 2.9 por
ciento en 1998. El descenso del costo no sig-
nifica gue haya menos deuda publica, sino
que el costo de ésta se ha trasladado en el



tiempo, mediante plazos mayores que se
cardan a futuras administraciones; es el caso
de la deuda por concepto de Fobaproa, aho-
ra ipaB, que sera liquidada en 30 anos, es
decir, durante los proximos 5 sexenios.
Consecuencia de la politica neoliberal im-
puesta y de Ja evolucion analizada del ingre-
SO publico, la composicion del gasto ha sido
alterada. El gasto de capital en relacion con el
gasto programable cayo del 21.7 por ciento
en 1988 a 17.4 por ciento en 1998, por lo tan-
to, el gasto de capital como proporcion del
PIB, que ya era muy baja. continua su des-
censo, en el primer ano era del 4 por ciento
y en segundo del 3 por ciento; es decir, el
gobierno ya no invierte en proyectos produc-
tivos, pero ni con esta reduccion de gasto,
o mejor dicho precisamente debido a ella,
han mejorado las finanzas publicas, tampoco
el funcionamiento de la economia en su con-
junto. ni las condiciones de vida de la po-
blacion.
Inversion
Reflejo inmediato de la evolucion del gasto
de capital, la inversion publica también ha
caido. La inversion fisica total como propor-
cion del ri3 cayo entre 1988 vy 1998 del 4.6
al 2.9 por ciento, la proporcion de la inver-
sion fisica presupuestal respecto al pis lo hizo
del 3.4 al 2.8 por ciento, la inversion fisica del
gobierno federal respecto al pig del 0.8 al 0.5
por ciento en dichos anos, y la inversion en
organismos y empresas bajo presupuesta-
cion directa con relacion al pis del 2.7 al 2.4
por ciento. Como la inversion privada no ha
crecido de manera suficiente para compen-
sarla. la caida de la inversion pblica se tradu-
ce en bajo ritmo de crecimiento de la econo-
mia real. La inversion publica deberia crecer
y aumentar su participacion en la economia

al tiempo que deberia ser mejor canalizada
por sector suprimiendose el apoyo y rescate
a inversionistas privados nacionales y extran-
jeros.

Subsidios y transferencias
a organismos y empresas

Este renglon presupuestal tiene la apariencia
de haber mejorado pero oculta diversos pro-
blemas. Los subsidios y transferencias a
organismos y empresas de presupuestacion
directa en relacion con el gasto programable
de fas mismas se duplicaron entre los anos
mencionados al pasar del 12.2 al 24.2 por
ciento, sin embargo, como proporcion del Pis
estan practicamente estancados. pues fue-
ron del 1.4y 1.7 por ciento respectivamente,
Las transferencias a estados y municipios
con relacion al gasto programable del gobier-
no federal, por su parte, pasaron del 21 por
ciento en 1994 al 35.2 por ciento en 1998,
no obstante, como proporcion dei P s6lo
aumentaron del 2 al 3.1 por ciento en ta-
les anos. Lo mismo sucede con la educacion
pues las aportaciones a educacion basica en
los estados como proporcion del gasto pro-
gramable del gobierno federal se incremen-
taron del 21 por ciento en 1994 al 23.5 por
ciento en 1997, no obstante, como proporcion
del pig se encuentran estancadas en 2 y 2.1
por ciento en los mismos anos. No hay recur-
sos adicionales para los estados solo hay pro-
paganda politica oficial.

Saldo en cuenta corriente

El saldo de la cuenta corriente como propor-
cion del pip muestra un excedente con ten-
dencia al equilibrio aunque descendente; en
1988 significo un deficit del -2.5 por ciento,
pero a partir de 1994 muestra excedentes: en
1994 fue de 6.4 por ciento y desde entonces



se viene reduciendo para alcanzar en {998 el
4.7 por ciento. Tales excedentes muestran
el ahorro publico corriente obtenido, que se
traduce en peores condiciones salariales para
la burocracia menor o inclusive desempleo,
pero no la afectacion de los privilegios de la
alta burocracia, como fue detectado por
la fraccion del partido en el Senado el ano
pasado.

Saldo en cuenta de capital

El saldo de la cuenta de capital como propor-
cion del P13 muestra un déficit decreciente
que equivale a una tendencia al eventual
equilibrio. En 1988 habia un déficit del -3.9
por ciento y desde entonces €ste se viene
reduciendo hasta ser en 1998 del -2.6 por
ciento; resultado del estancamiento en los
ingresos y una reduccion del gasto de capi-
tal, lo cual representaria que el gobierno aun
realiza gastos de inversion pero esta dejando
de tener los correspondientes ingresos. Si es-
tas tendencias no se modifican podrian cau-
sar problemas en un futuro proximo en este
renglon. Por gjemplo, en el actual proceso
privatizador de aeropuertos el gobierno, al
vender los mas rentables tendrd ingresos
una sola vez por la venta, después dejara de
percibir ingresos y en cambio al quedarse
con los no rentables st retendrd los gastos, con
elio sus cuentas serdn deficitarias sin haber
mejorado la estructura presupuestal.

Balance presupuestal

El balance presupuestal como relacion del pis
tiene un pequeno déficit: ha pasado de un
superavit de 0.4 por ciento en 1994 a un dé-
ficit del =1.1 por ciento en 1998, Esto es
resultado de la politica economica basada en
el dogma del equilibrio fiscal.

La actual estructura y estado de las fi-
nanzas publicas presentan tendencias preo-

cupantes, revelan la fragilidad de nuestra
economia v el grado de dificultad para en-
frentarla con éxito. El proyecto presupuestal
no ayuda a resolver la problematica.

Toda la ardumentacion del Ejecutivo se enca-
mina a tratar de convencer a los legisladores
de que su proyecto presupuestal es el unico
y el mejor, por lo tanto también inmodifica-
ble: “La reduccion de las erogaciones publi-
cas ha obedecido a la necesidad de mante-
nerlas en niveles congruentes con un sano
financiamiento”. “Existen ciertos gastos que
no pueden estar sujetos a modificaciones en
el corto plazo.” “Los gastos obligatorios deter-
minan alrededor del 87 por ciento del gasto
neto total en 1999." “En el 2000 la recauda-
cion tributaria pudiera llegar a ser inferior a
la registrada en 1944." "No se prevén mar-
genes de maniobra ni grados de flexibilidad.”

No obstante si hay una cierta infiexibili-
dad presupuestal, pero ésta no es la que dice
el gobierno sino que se deriva de un punto
que ha querido mantener olvidado: la inflexi-
bilidad es causada por los términos desfavo-
rables en que estd pactada la deuda publica
exrerna mexicana.

En la “renegociacion” de la deuda exter-
na de 1989, el entonces Director General de
Credito Publico, luego Subsecretario de Asun-
tos Financieros Internacionales de la Secre-
taria de Hacienda y negociador en jefe por
México, José Angel Gurria Trevifo, acepto que
si después de 1996 el precio del petroleo v
sus ingresos reales por exportaciones petro-
leras aumentaban sustancialmente, la tasa
de interés acordada (para los nuevos bonos)
podria subir hasta tres puntos porcentuales
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mas; en conirapartida, 1a banca comercial
internacional se comprometia a conceder
al pais mayores recursos frescos si el precio
del petréleo caia por debajo de un minimo de
referencia.

El precio minimo del petroleo estipulado,
para que operaran los nuevos créditos, fue
de 10 dolares por barril a precios de 1989,
en tanto que el precio superior, para incre-
mentar la tasa de interés, era de 14 dolares a
precios de 1989 y de cumplirse este ultimo
supuesto el aumento de intereses a pagar po-
dria ser de hasta 30 por ciento de los ingresos
adicionales por exportacion de crudo.

Ademads el negociador acepto un pro-
grama de intercambio de deuda por capital
accionario, es decir swaps, por 3,500 millo-
nes de dolares a ejecutarse en un periodo de
tres anos y medio (Guadalupe Mantey de Ap-

guiano, La inequidad del sistema monetario

internacional y el cardcter politico de la deuda
del Tercer Mundo, unawi, 1989, pp.116-117).

Como puede verse, por el lado del gasto
publico, las condiciones de pago de la deu-
da publica externa si han sido inflexibles
ademas de exorbitantes y de que de todos mo-
dos la deuda no se ha reducido ni lo haré en
las condiciones actuales; por el lado del ingre-
so publico, las condiciones impuestas en la
“renegociacion” también son inflexibles ya
que Mexico no puede beneficiarse de las con-
diciones favorables en el mercado interna-
cional del petroleo, sus eventuales mayores
ingresos petroleros estan comprometidos para
servir la deuda externa. Esto explica la re-
ciente declaracion del secretario de Energia,
Luis Tellez, de que los recursos excedentes
por la exportacion petrolera a precios altos
obtenidos en el transcurso del presente ano
no podrian dedicarse a otro proposito, sino

que serian canalizados al pago de la deuda
externa.

Esta es la verdadera inflexibilidad y falta
de margenes de maniobra que inciden en las
finanzas publicas nacionales.

Dado lo anterior, el problema actual de
las finanzas publicas es que el gobierno care-
ce de una estrategia real, pues el ajuste del
gasto, generalmente a la baja, ha sido la uni-
ca variable de ajuste presupuestal en la me-
dida en que tampoco existe una estrategia
seria por el lado del ingreso, ése fue el caso
de las sucesivas reducciones del gasto pu-
blico efectuadas en 1998 como respuesta a
la caida de los precios internacionales del pe-
troleo habidas en ese momento. El equilibrio
presupuestal, en consecuencia, viene adqui-
riendo una justificacion meramente contable
mas que economica vy asi las anoradas, por el
gobierno, finanzas publicas “sanas” en reali-
dad esconden la crisis fiscal actual.

Toda la demas argumentacion oficiat es
falsa, la situacion fiscal es dificil pero, pre-
cisamente por ello se requiere modificar el
proyecto presupuestal, segun veremos con
detalle mas abajo.

ASPECTOS FINANCIEROS

Adicional a lo ya argumentado en contra de
la posicion oficial, el Ejecutivo presenta tres
aspectos financieros particulares sobre {os cua-
les se pueden hacer modificaciones sustan-
ciales:

I. Una reduccion del déficit fiscal objetivo con
respecto al de 1999, equivale a 0.25 puntos de
producto. En pesos de 1999, ello implica una
reduccion en dicho déficit de alrededor de
12,000 millones de pesos.

2. De acuerdo con la estrategia de gue no se
incremente en terminos reales la deuda del



iras en el mediano y largo plazos, habria que
realizar un esfuerzo por cubrir en el 2000 el
pago del componente real de los intereses so-
bre las obligaciones del instituto. pago que se
estima en alrededor de 60,000 millones de pe-
sos. Esta ultima cifra proviene de un saldo esti-
mado de los pasivos del 1pas al cierre de 1999,
excluyendo sus cbligaciones con Banxico vy
Nalin, de aproximadamente 750.000 millones
de pesos, y de una tasa real de interés proyec-
tada para el financiamiento de los pasivos. de
8 por ciento para el proximo ano. El pago
de rales intereses seria de entre 455 y 35.5
mil millones de pesos con recursos [iscales.

3. En un escenario optimista, en el que la meta
del déficit publico, asi como las estimaciones de
los ingresos y del gasto no programable per-
mitiesen gue €l gasto programable devengado
creciese en términos reales igual que el g,
ello implicaria un gasto adicional para el proxi-
mo ano por 31,584 millones de pesos. a pre-
cios de 1999. Este margen favorable se veria
mas que rebasado por los gastos ineludibles
adicionales a efectuarse en el 2000, los cua-
les ascienden a 45,360 millones de pesos de
1999 que son presiones adicionales al gasto
programable, por lo que habria una presion
por reducir otros rubros de gasto en 13,776.4
miliones de pesos de 1999.

En el punto 1 se da por hecho reducir en
un cuarto de punto del producto el déficit fis-
cal en relacion con el del ano actual, lo que
equivaldria a “una reduccion en dicho déficit
de alrededor de 12,000 millones de pesos”.
En ninguna parte del texto se justifica de
manera fehaciente la necesidad real de efec-
tuar tal reduccion, tampoco se detallan los
resultados alternativos esperados de no rea-
lizarla. No se presentan alternativas. Si se
considera que el funcionamiento de la eco-
nomia en este ano, al menos en la opinion
del gobierno, ha sido relativamente acepta-
ble dado el nivel del deficit fiscal, no resulta
claro por qué habria de ser reducido en un

cuarto de punto, en todo caso podria pensat-
se en una reduccion menor. Creemos factible
no efectuar la reduccion,

El punto 2 estima gue el pago de intere-
ses sobre las obligaciones del ipAg con recur-
sos fiscales sera el proximo ano de entre
45.5y 35.5 mil millones de pesos, a una tasa
real de interés proyectada de 8 por ciento,
la cual es estimada en un punto adicional a la
tasa de interes real de los Cetes a 28 dias.

Este es otro de los puntos basicos del
proyecto que pueden ser modificados. La
tasa de interés para pagar los pasivos del
eas es definida por el propio instituto, y asi
como ha decidido que para el proximo ano
sera de un punto adicional a Cetes, puede
definir cualquier otro margen incluido uno
igual a cero.

El proyecto estima la transferencia fiscal
entre 455 v 355 mil millones de pesos
(mmp) al aplicar la mencionada tasa del 8
por ciento al saldo de pasivos del 1pas de 750
mmp. Si se utilizara una tasa del 7 por ciento
la transferencia seria de entre 38 y 28 mmp,
lo cual equivale a una ahorro de 7.5 mmp. Y
si se calculara una tasa de 5.65 por ciento,
dicha transferencia seria de entre 27.9 vy
17.9 mmp, equivalente a 17.6 mmp. En la
primera alternativa hay un ahorro significati-
vo, mientras que con la segunda se supera el
gasto adicional, por lo que no habria esa “pre-
sion por reducir otros rubros de gasto” en
13,776.4 miles de millones de pesos.

Pero aun mas, en relacion con el punto
3, dicha presion adicional no se justifica o al
menos contiene una serie de puntos altamen-
te dudosos. Los gastos ineludibles adiciona-
les estan compuestos por tres rubros:

@ Los presupuestos de los poderes Legislativo y

Judicial, del e y de la Comision Nacional de



los Derechos Humanos que suman 7.885
miles de miliones de pesos.

b) Gasto adicional en pensiones para ef ano 2000

SSTE, CU0la social y servicios perso-
nales) por 25.324 mmp, y

¢) "Presiones ineludibles” (Pidiregas de cre y Pe-
mex. combustibles de cre. censo y franquicias
postales para partidos politicos) por 12.151
mmp. Estos tres rubros suman los 45.36 mmp.
Hamados gastos ineludibles adicionales.

En esta ocasion, de manera extrana, el
presupuesto de los poderes y organismos
mencionados se presentan por separado, a
diferencia de anteriores ejercicios presupues-
tales. Sien verdad estos conceptos no estan
incluidos en el presupuesto total, estarian,
excepto quizas los del ire, justificados para
ser adicionados, aunque habria que revisar
antes el presupuesto detallado de tales po-
deres y organismos a fin de evitar la duplica-
cion de gastos.

Asimismo, el gasto por pensiones y ser-
vicios personales también se presenta por
separado cuando en ejercicios anteriores es-
taban incluidos en el presupuesto total. Si
fuera cierto gue aun no estan contemplados
en el presupuesto, serian igualmente inclui-
dos, pero tambien habria que revisar con de-
talle las cuentas especificas para evitar su
duplicacion.,

En este proyecto resalta el hecho de que
sean presentados como presiones adiciona-
les, cuando deberian quedar incluidos como
gastos normales, los Pidiregas, la realizacion
del censo, €l gasto por concepto de combus-
tible por parte de {a cre asi como las franqui-
cias postales. Nunca antes habian sido pre-
sentados por separado estos gastos, con
excepcion de los Pidiregas gue son un con-
cepto nuevo. No hay ninguna explicacion del
porque en esta ocaslon se hace asi. No en-
tendemos el porqué y no parece justificarse.

Sospechamos que la mayoria de estos rupros
de presiones adicionales no son validos. De
ser asi, los 12,151 mmp no serian en reali-
dad gastos adicionales y podrian ser dedi-
cados a cubrir la supuesta presion por
13.776 miles de millones de pesos.

En consecuencia:

» No es indispensable ni conveniente que el dé-
licit fiscal sea reducido en 0.25 por ciento. Sin dicha
reduccion se contaria con los 12 mmp estimados den-
tro def presupuesio

* No es claro que deba haber una presion adi-
cional de gastos por 13.776 mmp. EStos gasios pueden
ser absorbidos por los 12.151 mmp no gastados en Pi-
diregas ri en la cre mds los 12 mmp que no se redu-
jeran del deficit piblico. Aun mas, hay recursos del 1748
con Jos que también se puede contar.

# No es cierto que |a tasa de interes sobre los pa-
sivos del 148 deba ser del 8 por ciento, puede ser del
7 por ciento o aun del 5.65 por ciento. La 1asa sobre
estos pasivos fue negociada entre Fobaproa vy los ban-
cos, no esld fijada por ley ni es “determinada por el
mercado”, por lo tanto, puede ser fijada, aunque no
con arbitrariedad, si con cierto marden de libertad

El secretario ejecutivo del 1pas declaro
que el instituto “mantendra las tasas de inte-
rés v las condiciones de los contratos en los
términos suscritos con el Fobaproa”, aclard
gue “el interés promedio convenido para to-
dos los pagarés durante su vigencia fue de
Cetes a 90 dias (el proyecto de presupuesto
menciona Cetes a 28 dias, parece haber una
confusion entre ambas autoridades), prome-
dio de tasa de mercado que no serd revisa-
do”, anadio que “si un banco tenia en prin-
cipio TiE mas dos puntos y actuaimente tiene
Cetes a 90 dias menos 1.35 puntos porcen-
tuales, a esta ultima tasa es a la que se conti-
nuara pagando, ya gue esa institucion gozo
de un beneficio de mayor ingreso en el primer
tramo de la nota™

Asi, los recursos fiscales comprometidos
no tienen por qué ser por 45.5 0 35.5 mmp



como dice el gobierno, sino tan solo por entre
38 y 28 mmy (con {a tasa del 7 por ciento) o
inclusive de entre 27.9 y 17.9 mmp (con la
rasa de 5.65 por ciento), con ello habria un
ahorro de 7.5 mmp en la primera alternativa
v de 17.6 mmp en la segunda.

Teniendo en consideracion lo anterior,
no se requiere aumentar [os impuestos como
el va (0 gravar productos ahora exentos) o 1sk
a pequenas y medianas empresas, como pa-
rece sugerirlo el documento oficial, ni redu-
cir gasto social, transferencias a estados y
municipios o subsidios a consumo popular,

Lo que se requiere es dejar de subsidiar
a los bancos v banquercs.

fs posible que la argumentacion oficial
pretenda obtener mayores recursos por algu-
na de las siguientes razones 0 por una com-
binacion de ellas:

i) los recursos compyometidos para el rescate
bancarip sean mayores a los oficialmente re-
conoeidos.

il haya un compremiso oficial, no declarado. de
sostener un nivel minimo de rentabilidad para
los bangueros extranjeros,

iii) los recursos requeridos para sufragar los costos
de la privatizacion de la seguridad social sean
mayaores a los oficialmente reconocidos, y

ivi el gobierno pretenda allegarse recursos adi-
cionales con vistas a la compra de volos en las
electiones del proximo ano.



Dipulado Omar Alvarez Arronte”

Est LVII Legislatura es historica, no solo por
su conformacion sino porque nos ha tocado
resolver asuntos delicados trascendentes para
la nacion. Por eso todo lo que se propone, en
esta Camara, se discute, analiza, y se aprue-
ba tienen caracteristicas esenciales como son:
transparencia, corresponsabilidad, disposicion
de aportar elementos para CONstruir, pero
fundamentalmente en la legalidad.

Hoy, la mayoria de los que conforma-
mos esta ledislatura no podemos debatir a
partir de sofismas, tampoco caer en discusio-
nes bizantinas.

El proposito esencial es acabar con la
impunidad, estableciendo para esto un me-
todo sobre todo con un irrestricto apego a
derecho.

Cuantas veces hemos escuchado decir
gue los asuntos no deben ser politizados,
por lo que no debemos tomar actitudes pro
partidistas, sino acciones basadas en argu-
MeNtos mas tecnicos pero sobre todo mas
objetivos.

Somos los primeros no sélo en pedir e
combate a la impunidad, sino de exigir ef cas-
tigo a los responsables, v no solamente con

pena corporal sino tratar de recuperar 1os
activos, pero hasta que se haya concluido la
revision de las operaciones clasificadas como
transacciones reportables.

El compromiso de la Camara de Dipu-
tados debe ser, el de mantener procesos con
transparencia en las operaciones de sanea-
miento bancario, en {a lucha contra la impu-
nidad, el respeto a los terceros de buena fe y
el manejo responsable de la informacion, en
proteccion de las acciones que, en su €aso,
pueden ejercer las autoridades, lo que coad-
yuvard a obtener el maximo de recuperacion
de los activos.

La legalidad, la trasparencia y la respon-
sabilidad no son sinonimos de protagonis-
mo partidista; la legalidad, la transparencia y
la responsabilidad son elementos que solo se
pueden garantizar bajo un marco de derecho.

Todos estamos de acuerdo gue se den a
conocer los nombres de los verdaderos de-
lincuentes y se aplique todo el peso de la ley,
reitero, en eso estamos de acuerdo, y ello, no
puede ser en forma andrquica sino solo ha-
ciendo un analisis de carteras, y establecien-
do plazos.

*Diputado Federal del grupo parlamentario del PRI, LVII Legislatura



El Grupo Parlamentario del Partido Re-
volucionario Institucional ha dado muestra
clara de combatir la impunidad, fue el pri-
mero en solicitar auditorias al Fobaproa, ya
que el gran reto de nuestro pais es restable-
cer la credibilidad en nuestro sistema finan-
ciero y la mejor forma sera mediante la toma
de decisiones colegiadas que eviten acciones
equivocadas o discrecionales, siempre basa-
das en la legalidad y transparencia.

Eso es lo que se busca y solo se logra
con voluntad politica, misma que no han de-
mostrado todas las fracciones parlamen-
tarias.

Ahora es increible que esa misma audi-
toria, que las fracciones parlamentarias des-
calificaron, gue no aceptaron, como si las
auditorias fuera un traje a la media, ahora re-
toman sus resultados, por un lado la descalifi-
cany por otro la toman como base para sus
argumentos.

Los prilstas entendemos nuestro com-
promiso y buscamos acabar con la impuni-
dad y en un acto de sensatez politica, de
madurez partidista pero sobre todo de con-
gruencia parlamentaria; mi fraccion parla-
mentaria apoyara toda accion que contri-
buya para acabarla.

El asunto del rescate bancario, es un
asunto que nos compete a todos, principal-
mente a los legisladores que tenemos un
compromiso y una exigencia con los millo-
nes de mexicanos, que esperan de los dipu-
tados, resultados favorables, y medidas en
muchos casos eneérgicas, pero ante todo res-
ponsables.

Que quede claro la postura de mi Grupo
Parlamentario, los responsables deben ser
castigados; en este momento se han promo-
vido méas de 114 denuncias en contra de 298
funcionarios presuntamente involucrados en

delitos financieros a todos los niveles jerar-
quicos de diversas instituciones bancarias.

Corresponde a los miembros del ipap con-
tinuar con las acciones legales. Las actuales
autoridades, en estricto apego a derecho. se
estan esforzando por sanear las finanzas de
las instituciones de crédito.

Se intervinieron instituciones de crédito,
ejercitando las acciones legales en contra de
las personas gue tuvieron conductas ilicitas,
de no haberlo hecho se corria el riesgo de no
garantizar el dinero de inversionistas y de
perderse la confianza de los ahorradores y
de las instituciones de crédito, esto nos hu-
biera llevado el fracaso al sistema financiero
y economico del pais.

En el informe presentado el dia 19 de
julio incluye un capitulo de operaciones re-
portables.

Es importante tener en cuenta que la
categoria de reportable no implica irregulari-
dad o ilegalidad, y que los mas de 72 millo-
nes en créditos reportables se encuentran
agrupados en tres categorias: el grupo “A”
que se refiere al programa de compra de car-
tera y su monto asciende a mas de 24,000
millones; el grupo “B” relativos a créditos
relacionados en bancos intervenidos e Inver-
lat, cuyo monto es de 42,000 millones; y
finalmente el grupo “C” relacionado a los
créditos ilegales con un monto de 6,000
millones.

Dentro del grupo "A" se establecieron
algunas restricciones del tipo de crédito que
podian ser vendidos al Fobaproa. Es claro
gue no habia ningun elemento para gue se
presuma o se intuya que estos créditos son
ilegales o irregulares.

Dentro del grupo “B” se encuentran las
operaciones incluidas en reportables, ya que
son creditos relacionados que podran impli-



car un costo para el Fobaproa, en el informe
se establece claramente que muchas de estas
operaciones estaban identificadas por la cnev.

En el grupo “C". Las operaciones gue la
cNay 0 algun banco han determinado que
tiene algun problema de legalidad, siendo
éstas clasificadas como ilegales. El total por
este rubro asciende a 6,000 millones y no
procederia la devolucion de cartera. El repor-
te indica que la cxav ya ha emitido las opinio-
nes de delito correspondiente.

Con base en a lo anterior podemos afir-
mar que en relacion con los 700 millones de
crédites que no cumplen con los criterios
originales y que no fueron acordados entre
el Fobaproa y los bancos, se puede esperar ¢l
posible intercambio de dichos créditos por
creditos que si cumplan con estos criterios y
por otra parte de los créditos relacionados e
ilegales se deberan verificar que se hayan ini-

ciado todas las acciones legales a que haya

lugar, pero los mismos no pueden ser devuel-
10$ a las instituciones.

El pasado 28 de septiembre se presento
un punto de acuerdo donde la Camara en-
tregue a los diputados para su conocimiento
la informacion completa de las transacciones
reportables, incluida la nominal. del informe
de Michael Mackey sobre la evaluacion inte-
gral de las operaciones y funciones del Foba-
proay la calidad de la supervision de los pro-
gramas de 1995 a 1998

Posteriormente el 7 de octubre la frac-
cion del Partido Accion Nacional entrego al
pleno un punto de acuerdo para requerir a la
junta de gobierno del ipag; de igual forma los
dias 7'y 14 de octubre el Partido de la Revo-
lucion Demacratica presento excitativas sobre
el punto de acuerdo para la emision del dic-
tamen correspondiente.

LOS cuatro asuntos antes expuestos se re-
ferian al mismo tema y ademas se vincula-

ban, la Comision de Hacienda los incluyo en
un punto de acuerdo solamente, con una carac-
teristica esencial respetando el marco juridico.

La postura del PrRD, grosso modo estable-
cia que la Camara de Diputados con base en
el programa para la evaluacion integral de las
operaciones del Fobaproa, en el saneamien-
to de las instituciones financieras de México
1995-1998. Mencionando la clausula décimo
quinta la caracteristica de confidencial, desta-
cando los tres grupos de operaciones A" las
que el auditor denomina “transacciones re-
portables”

El prD propuso que el pleno conozca la
informacion completa, incluida la nominal y
donde las autoridades correspondientes em-
prendan las acciones legales necesarias.

Por su parte el pax, propuso que el iPaB
publicara en los medios de comunicacion las
auditorias gue resulten ilicitas. Plantea tam-
bién que el instituto debera dar a conocer
a la opinion publica informacion sobre las
denuncias penales, civiles, mercantiles o
administrativas que en su caso se hubieran
presentado, o de las gue en el futuro se pre-
senten, relativas a las operaciones ilegales
objeto de las auditorias.

El punto de acuerdo del dia 4 del pre-
sente mes la Comision de Hacienda de esta
honorable legislatura las retoma, y en su
ounto de acuerdo senala: una vez que haya
concluido la revision de las operaciones cla-
sificadas como transacciones reportables por
la auditoria ordenada por la Camara de
Diputados, deberd de hacer del conocimien-
to de las auditorias competentes aquellas que
se presumen ilegales, por no haberse apega-
do a las disposiciones juridicas aplicables.
Asimismo lo hara del conocimiento de esta
H. Camara en los términos siguientes.



Se exhorta al ipap y a las autoridades
competentes que se hagan llegar a la comi-
sion de vigilancia, de las operaciones consi-
deradas en el grupo *C”.

Amas tardar el 15 de noviembre dara la
informacion sobre el seguimiento y estado
procesal de las investigaciones correspon-
dientes.

Respecto a las operaciones del grupo "A”
y que hayan sido revisadas por el iras se
debera informar a mas tardar el 10 de di-
ciembre del presente ano, las resoluciones
que respecto de éstas tome la junta de gobier-
no del (ras.

En lo referente a las operaciones de
grupo “B”, se exhorta al 1pa3 y a las autorida-
des competentes para que una vez que el
instituto reciba el informe de las operacio-
nes, se determine en qué casos existen pro-
cesos Jurisdiccionales y se informe a la Co-
mision el estado gue guarden los procesos
correspondientes.

Este punto de acuerdo fue aprobado por
la mayoria de este pleno con 231 votos en fa-
vor, hubo 116 en contra y cinco abstencio-
nes.

Con base en esto el 1pag con fecha 15
de noviembre v cumpliendo con el punto de
acuerdo referido, envio a la Comision de Vigi-
lancia de esta soberania la informacion re-
querida.

Tratandose de operaciones contenidas
en el grupo “C” ya que no son objeto de re-
chazo y sustitucion estas operaciones, y han
constituido quebrantos a cargo de las insti-
tuciones intervenidas, procediéndose en con-
secuencia al fincamiento de las responsabili-
dades legales correspondientes.

El reporte se refiere exclusivamente del
grupo denominado “C" Esta informacion
fue elaborada por el instituto a partir de las
siguientes fuentes de informacion:

* ¢l informe final de la auditoria ordenada por la
Camara, recibido en julio de este ano.

e ¢l listado de las transacciones reportables,
entregado en septiembre de este afio por Michael
Mackey,

* informacion contenida en los expedientes que
sobre las opinicnes de delito emitio la Comision Na-
cional Bancaria y de Valores.

* informacion sobre las querellas iniciadas por la
Procuraduria Fiscal de la Federacion,

@ informacion sobre las averiguaciones previas y
proceses penales iniciados por la Procuraduria General
de la Republica,

e informacion que las autoridades competentes
referidas consideran que puede ser del conocimiento
publico v no obstaculizan el desarrollo de los procesos
penales o su debida integracion.

Esta informacion se hizo del conoci-
miento de la Comision de Vigilancia con el
unico objeto v reitero unico de que la misma
sea utilizada dentro de los términos de ley.

En el informe existen 64 casos las autori-
dades competentes (cnsv, Procuraduria Fiscal
de la Federacion, pcr, € 1pag) coinciden en la
informacion de 61 casos, se ha girado oficio
al auditor para que informe de dos casos, vy
el restante se continuara actuando en es-
trecha coordinacion.

La pcr ha identificado 61 asuntos, de los
cuales 21 se encuentran en su fase de averi-
guacion previa y 40 son procesos penales.

De las 21 averiguaciones previas no es
posible dar mayor informacion de conformi-
dad con lo establecido por el articulo 16 del
Codigo Federal de Procedimientos Penales.
que a la letra dice: a las actuaciones de ave-
riguaciones previas solo podran tener acce-
so el inculpado, su defensor y la victima u
ofendido y/o su representante legal, si los
hubiere. Al servidor publico que indebida-
mente quebrante la reserva de las actuacio-
nes o proporcione copia de ellas o de los do-
cumentos que obren en la averiguacion, se le
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sujetara al procedimiento de responsabilidad
administrativa o penal segun corresponda:
10 se encuentran en integracion, cinco se en-
cuentran en consulta de reserva de la accion
penal, toda vez que no se ha podido acredi-
tar quebranto patrimonial, dos se encuentran
prescritas, cuatro se encuentran en consulta
de no ejercicio de la accion penal, por he-
chos no consultivos de delito.

De los 40 procesos penales, [4 se
acumularon a la causa 101/94 por un monto
de 2°011,844 pesos, instruida en el juzgado
duodécimo de distrito en materia penal en
el D.F en contra de Cabal Peniche, Alfredo
Castaneda Breto, Ricardo Armas Arroyo vy
Ernesto Malda Maza, 10 causas penales se
acumularon al proceso 13/99 por un monto
de 62.202 pesos, del juzgado segundo de
distrito en el estado de Sinaloa, cuatro cau-
sas se acurmularon al proceso 88/97 por un
monto de 387,156 pesos del juzgado segun-
do de distrito en el estado de Nuevo Leon,
Asl como nueve causas penales gue se en-
cuentran en diferentes fases.

Vivimos y gueremos que se preserve
el estado de derecho; mi grupo parlamen-
tario estara al pendiente de la informacion
como representantes populares, no en calidad
de ministerios publicos, o de ombudsman,
quien haya cometido delitos que [os pague,
no podemos entrar a un nuevo milenio donde
el signo sea la corrupcion pero tampoco
queremos gue se violenten las garantias de
ningun ciudadano.

Nada mas falso que buscar que los tiem-
pos procesales se conviertan en tiempos
electorales. Los verdaderos responsables, con
una caracteristica, el irrestricto apego al esta-
do de derecho.

Hace aproximadamente un ano se aprobo
por parte de esta soberania la Ley de Protec-

cion al Ahorro Bancario, para beneficiar a los
ahorradores dentro de un marco irrestricto
de apego a derecho.

Los legisladores debemos ser los prime-
ros en hacer respetar este marco, y nuestra
actuacion se norma con base en a los orde-
namientos legales, sin concesiones pero tam-
pOCo restricciones, tenemos que cenirnos a
las normas juridicas.

Al expedirse la Ley de Proteccion al
Ahorro Bancario, y la Ley de Proteccion y De-
fensa al Usuario de Servicios Financieros, se
tuvieron que adecuar las leyes supletorias
como son la Ley de Instituciones de Crédito,
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
el Codigo de Comercio vy la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, con lo que se
desprende que fue una reforma integral,
siempre y reitero preservando el estado de
derecho.

Con la Ley de Proteccion al Ahorro Ban-
cario, se cuenta con un marco legal que re-
duce las posibilidades que el pais enfrente
una nueva crisis bancario, mediante el forta-
lecimiento de la supervision financiera, un
régimen legal que facilita una mayor partici-
pacion del Congreso.

La ley antes referida, es el instrumento
legal para lograr de manera integral la pro-
teccion de los ahorros bancarios. La ley es
clara y es importante precisar sus alcances.
Como en el caso concreto, el articulo séptimo
transitorio de la Ley del Instituto de Proteccion
al Ahorro Bancario contiene diversos elemen-
tos gue constituyen requisitos de procedibili-
dad para efectos del suministro de informa-
cion y documentacion requerida, en el ambito
de los procesos de auditoria, como son: gue
las operaciones de mutuo o préstamo hayan
sido detectadas como resultado y dentro de
los procesos de auditoria; que los recursos



provenientes de esas operaciones hayan sido
donados o aportados por los acreditados de
la institucion auditada directamente o por
interposita persona a entidades de interés
publico que reciban financiamiento publico;
y que las operaciones hayan generado que-
brantos financieros a las instituciones, mis-
mos requisitos que ademas de no haber sido
acreditados en ningun momento por los des-
pachos de auditores en sus requerimientos
de informacion, no resultaban necesarios para
la conclusion de las auditorias por no encon-
trarse relacionados con los objetivos y alcan-
ces de la propia revision.

Lo senalado en el punto anterior, se corro-
bora, si tomamos en cuenta gue en ninguno
de los requerimientos a Banca Union, S.A.,
se acredito que los fideicomisos, respecto de
los cuales se solicita informacion, se hubiesen
realizado operaciones que se ubiquen dentro
de los extremos establecidos en el referido
articulo séptimo transitorio y mucho menos,
que estén sustentados en hallazgos surgidos
dentro del proceso de auditoria.

Los contratos de fideicomiso, cuya docu-
mentacion se solicitd, datan de los anos de
1993 y 1994, es decir, fechas anteriores al
periodo de la revision (1995-1998); la excep-
cion gue deriva de lo previsto en el articulo
quinto transitorio de la ley del ipap es aplica-
ble unicamente a fideicomisos relacionados
con los flujos de cartera que fueron compra-
dos a las instituciones de crédito dentro de 10s
programas de capitalizacion y compra de
cartera, establecidos con motivo del rescate
bancario, por lo que de ninguna forma pue-
de entenderse referida a fideicomisos consti-
tuidos por la clientela de los bancos y mas
aun gue no guardan relacion con operacio-
nes de mutuo o préstamo.

Las solicitudes de informacion y docu-
mentacion, en todo momento fueron ambi-
guas vy sustentadas en mentiras, llegandose a
afirmar que las operaciones fiduciarias, de
las cuales se solicito informacion, fueron iden-
tificadas en el proceso de auditoria, sin que
en ningun momento se hubiese acreditado
fehacientemente la existencia de tal infor-
macion y mucho menos se haya senalado el
porqué se considera que estas operaciones
causaron un guebranto a Banca Union, S.A.,
o pudieran llegar a constituir un costo fiscal
para el gobierno federal,

Lo anterior resulta importante, toda vez
gue no puede afirmarse que la Camara de
Diputados esté por encima de la ley o pue-
de solicitar al Ejecutivo federal que a su vez
ordene a entidades v dependencias violar la
ley, éste en ningun momento fue el objeto de
las auditorias, situacion que puede corroborar-
se con la serie de documentos que tuvieron
que emitirse y celebrarse para tener acceso a
la informacion, sin violentar el orden juridi-
co, sin que dentro de esa informacion estu-
vieran las operaciones fiduciarias solicita-
das, ya que la entrega de esta informacion
hubiera implicado violacion a las disposi-
ciones legales,

Por eso seria inadmisible que el Partido
Accion Nacional, dentro de un marco de dere-
cho, condicione la aprobacion del presupues-
to, solicitando a la junta de gobierno del 1pas,
para que este a su vez pida al Fe descuente
cinco millones de dolares al Partido Revolucio-
nario Institucional de las prerrogativas que le
corresponden; la peticion se sustenta en que
dicho monto se utilizo en 1994, Esta solic-
tud es carente de sustento juridico.

Elipag en términos de su ley carece de
facultades para solicitar al ire, proceda a rea-
lizar dicho descuento.




Las aportaciones en comento en su
momento fueron analizadas por la instancia
correspondiente —el 1FE~, y no encontré res-
ponsabilidad alguna, por lo que la peticion
no sélo no es viable legalmente sino carente
de todo sentido.

Por otra parte no se dan los supuestos
previstos en ¢l articulo séptimo transitorio de
la ley del 1pas, en virtud de no acreditar que
estas aportaciones guarden relacion con los
resultados de la auditoria del senor Mackey.
Ya que en ningun momento se ha acreditado
que dichas aportaciones provengan de ope-
raciones de mutuo o préstamos otorgados a
los fideicomisos del pri 0 a terceros gue des-
pues las aportaron a los fideicomisos de Ban-
co Unioén, S.A,

Tampoco se acredita que estas aporta-
ciones hayan generado o estén refacionadas
con el quebrante de Banca Unién, S.A.

Las entidades de interés publico, la de-

volucicn de las operaciones de crédito invo-
lucradas con cargo a los intereses de los
financiamientos publicos,

Si bien es cierto que este asunto es vital,
no puede convertirse en una ancla que no nos
permita avanzar a mejores derroteros para

el proximo ano, el presupuesto tiene gue
discutirse y en su caso aprobarse por sus
propios alcances, por sus propios impactos,
Y no en base mas que a caprichos, a peticiones
fundamentadas en la cerrazon politica y aten-
diendo interes de partido.

Los mexicanos hemos tenido experien-
cias nada gratas a fin de cada sexenio, es el
momento de poner fin a las crisis, el camino
companeros diputados es el correcto, asi lo
muestran los indicadores de la Bolsa Mexi-
cana de Valores, el hecho de que haya alcan-
zado un récord historico a la alza, son sinto-
mas de conflanza no sélo en el sistema
bancario sino en el pais,

No seria valido moralmente tratar de
generar un ambiente de incertidumbre en
un clima de desconfianza, porgue los resulta-
dos serian desastrosos, asumamos un papel
critico si, pero propositivo, denunciemos 1as
irregularidades, pero actuemas con respon-
sabilidad, y sobre todo respetando el marco
de derecho. El debate no puede ser con base
en al chantaje al condicionamiento, a la ofen-
sa, la diarriba, y menos aun a concertace-
sionar, sino con base en argumentos, y en
beneficio de los mexicanos.



Las racuLiapes det Congreso de la Union en
materia presupuestal estdn claramente
consignadas en nuestra Carta Magna, ya que
de acuerdo con el articulo 73 constitucional
corresponde al Congreso “... imponer las con-
tribuciones necesarias a cubrir el presupues-
10" y también “...dar bases sobre las cuales
el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la nacion”™' Asimismo,
debe aprobar anualmente “...los montos de
endeudamiento que deberan incluirse en |a
Ley de Ingresos, que en su caso requiera el
Gobierno del Distrito Federal y las entidades
de su sector publico”.

Ademas, de acuerdo con el articulo 74
constitucional es facultad exclusiva de la
Camara de Diputados “examinar, discutir, y
aprobar anualmente el Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion”. Con este propdsito, el
Ejecutivo federal debe hacer llegar a la Ca-
mara la iniciativa de Ley de Ingresos v el Pro-
yecto de Presupuesto de Egresos durante el
mes de noviembre, y el secretario de despa-
cho correspondiente debe comparecer para
“...dar cuenta de los mismos™”?

Senadora Resa Albina Garavito Elias”

Sin embargo, este mandato constitucio-
nal no se cumple cabalmente por la relacion
asimetrica entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo con motivo del examen, discu-
sion y aprobacion del presupuesto federal, y
debido a la falta de voluntad politica del Eje-
cutivo para crear las condiciones que permi-
tan al Poder Legislativo ejercer a plenitud sus
facultades constitucionales en la materia.

Esta relacion asimétrica entre ambos po-
deres se explica por el peso mayoritario que
el partido oficial habia tenido en la Camara
de Diputados, de manera de convertir la dis-
cusion y aprobacion del presupuesto federal
en el Congreso en un simple acto protoco-
lario o un trdmite burocratico mas a cumplir
dentro del proceso legislativo. Sin embargo,
esta situacion empezo a cambiar cuando en
1997 el partido del gobierno perdio el con-
trol de ese oOrgano legislativo vy, particular-
mente, cuando gracias al trabajo de alto nivel
técnico de los grupos parlamentarios del prD
se ha podido desarrollar un analisis minucio-
so de todas las partidas presupuestales. No
obstante, ain hay un largo trecho por recorrer

*Coordinadora del drea de economia del grupo parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica en

el Senado de la Republica.



para que el Congreso ejerza a plenitud su fa-
cultad republicana en lo que atane al presu-
puesto publico.

Hoy gue se discute en el Congreso la
aprobacion del presupuesto que ejercera el
gobierno federal en el ano 2000, un ano clave
para el proceso de transicion democratica en
México, es oportuno recordar los cambios que
han promovide les legisladores del pro para
que el Poder Legislativo participe amplia y
eficazmente en la discusion del presupuesto
publico, y es éste el primer proposito de esta
reflexion.

El segundo proposito de la misma surde
de la necesidad de aportar claridad sobre la
verdadera situacion que priva en las finanzas
publicas, y que en nada coincide con esa
idea de unas finanzas publicas “sanas” que
tanto pregonan el Ejecutivo y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Este aspecto no
debe ser soslayado en la discusion del pre-
supuesto para el nuevo milenio por sus impor-
tantes repercusiones en Ja economia nacio-
nal.

En el examen, discusion y aprobacion que
anuaimente lleva a cabo el Congreso sobre el
presupuesto federal, como ya se advirtio, pri-
va una relacion desigual entre el Poder Ejecu-
tivo y el Poder Legislativo. Un elemento im-
portante que contribuye a que esta situacion
se dé es el factor tiempo, ya que hasta ahora
el Ejecutivo federal ha esperado al limite que
marca la Ley, esto es el 15 de noviembre -de
acuerdo con el articulo 74 constitucional, frac-
cion 1V- para presentar su propuesta en tor-
no del Presupuesto de Egresos, Ley de Ingre-

sos v Miscelanea Fiscal, que una vez aproba-
dos por el Congreso de la Union habran de
regir el siguiente ano.

A pesar de la insistente demanda de los
legisladores perredistas, para gue el proyecto
de presupuesto se entregue por o menas en
el mes de septiembre, el Ejecutivo se obstina
en continuar con una inercia que, lejos de
modernizar y democratizar la relacion entre
ambos poderes, pretende anclarla en condi-
clones que ya no corresponden con los cam-
bios sociales y econémicos en México y en el
mundo.

A este aspecto hay que agregar el hecho
de gue los legisladores tampoco han tenido
la posibilidad de conocer con anticipacion las
cifras preliminares del presupuesto federal
ya que no es sino hasta este ano, 1999, que
la Secretaria de Hacienda y Credito Publico
entrega este tipo de informacion al Congre-
so. Al respecto, el pasado 20 de octubre dicha
secretaria presentd el documento “Considera-
ciones en torno a la elaboracion del presu-
puesto” con los lineamientos preliminares del
presupuesto para el 2000, en los que se rati-
fica el marco macroeconomico que habia
anunciado el presidente Zedillo en su guinto
informe de gobierno v en el que se aportan
elementos sin duda utiles para la discusion
de la politica econdmica para el proximo ano.
Una practica que, a pesar de su insuficiencia,
debi¢ haber iniciado desde tiempo atras.

Pero no solo son las restricciones de
tiempo las que definen esta relacion entre
ambos poderes, muy lejos de una relacion
republicana; cuenta para ello también el tipo
de informacion que en materia presupuestal
proporciona el Ejecutivo federal a los legis-
ladores vy, sobre todo, el monopolio y control
gue ejerce en esta materia, cuando el acceso
expedito a dicha informaciéon no solo para



los legisladores sino para la ciudadania en
general, debia ser la regla a seguir.

Los legisladores de todas las fracciones
parlamentarias reciben un paquete econo-
mico integrado por los Criterios Generales de
Politica Econdmica, la Exposicion de Motivos
del Presupuesto Federal, el Proyecto de Egre-
sos de la Federacion, la Iniciativa de Ley de
Ingresos, v la denominada Miscelanea Fiscal,
junto con los 33 tomos analiticos del pre-
supuesto.

La primera parte de este paguete eco-
nomico se distribuye a todos legisladores, no
asi los 33 tomos analiticos del presupuesto
de los cuales solo se dispone de un ejemplar
en el Congreso, a pesar de la insistencia del
prD de que dicha informacion se entregue en
numero suficiente para que los legisladores
la consulten, y en medios magneticos para
facilitar dicha consulta.

Ademas, a esta situacion hay que sumar
el grado de complejidad con la que el Ejecu-
tivo presenta la informacion presupuestal, ya
que ésta no va acompanada de la Clasifica-
cion por Objeto del Gasto, documento que
emite la Subsecretaria de Egresos de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, a traves
de la Direccion General de Politica Presupues-
tal. y que es clave para el analisis y com-
prension de la informacion contenida en los
33 tomos analiticos de referencia.

De acuerdo con la propia Secretaria de
Haclenda y Crédito Publico dicho documen-
to permite identificar y clasificar en forma
“ordenada, homogénea y coherente (..) la
demanda gubernamental de bienes y servi-
clos”, asi como el gasto publico por su “natu-
raleza economica’’

El acceso limitado a la informacion con-
tenida en los 33 tomos analiticos del presu-

pesto federal es un obstaculo importante a
vencer por los legisladores de todas las fra-
cciones parlamentarias y propicia lagunas de
informacion dificiles de superar pues en di-
chos tomos analiticos se incluye, ni mas ni
menos, que el registro detaliado del objeto
del gasto v de las asignaciones presupuestales
por entidad, programa sectorial, ramo y uni-
dad administrativa.

Sin el acceso a esta informacion los le-
gisladores no pueden conocer la naturaleza
economica del gasto publico. Es decir, a que
areas y rubros especificos se destinan los
recursos del erario, si a las remuneraciones
del personal, 0 a los pagos por conceptos de
seguridad social; o cudles se destinan a su-
ministros, servicios y obras publicas, o a las
asignaciones federales para los municipios.

En suma, sin el acceso expedito, oportu-
no y transparente a la informacion conteni-
da en los 33 tomos analiticos del presupuesto
federal, los legisladores no pueden participar
en la discusion a fondo del presupuesto fede-
ral, ni contar con los elementos v criterios
generales para el analisis economico del gas-
to publico v de sus efectos en los principales
agregados economicos tales como el ingreso
nacional, el empleo, la formacion bruta del
capital o la distribucion del ingreso.

Estas son tan solo algunas de las tram-
pas vy los artificios a los que recurre el Ejecu-
tivo en la presentacion del paguete econo-
mico y que, sin duda, evidencian su falta de
voluntad politica para dar paso a mejores
condiciones para que el Congreso ejerza la
facultad republicana que le corresponde en
materia presupuestal, tal y como lo consigna
la Constitucion.
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A partir de 1998 y como resultado de la inte-
gracion de un equipo técnico profesional en
el drea de economia del grupo parlamentario
del Partido de la Revolucion Democratica en
el Senado.” los legisladores del prD impul-
saron un cambio importante en los términos
de la desigual relacion Ejecutivo-Legislativo
para el examen, discusion y aprobacion del
presupuesto federal, en el marco de la discu-
sion que se dio en el Congreso sobre el pre-
supuesto para el ejercicio fiscal de 1999.

Un hecho importante gue propicio este
cambio fue que el area economica del grupo
parlamentario del pro en el Senado analizo
de manera exhaustiva el proyecto de presu-
puesto federal para el ano 1999, lo cual impli-

co no solo la revision de la documentacion -

oficial que generalmente se entrega a los le-
gisladores sino ademas la contenida en los
33 tomos analiticos del presupuesto. El tra-
bajo fue descomunal ya que ademas de re-
producir y sistematizar dicha informacion,
se logro, gracias al andlisis minucioso de la
misma, eliminar las trabas que practicamen-
te hacian imposible para los legisladores su
consulta y estudio.

Como resultado de esta revision exhaus-
tiva del presupuesto federal para 1999, el PrD
pudo detectar los gastos superiluos del go-
bierno federal y presentar una propuesta de
presupuesto alternativo, disenada con todo
detalle y rigor tecnico. Un hecho inédito en
la historia parlamentaria de México.

A partir de este analisis, el Comite Ejecu-
tivo Nacional del pro presento el 8 de diciem-
bre de 1998 un Proyecto Inicial de Ajuste y
Reasignacion Presupuestal que consistio en
la eliminacion del gasto superfluo y el aco-

tamiento del servicio de la deuda, incluido el
rescate bancario, y la reasignacion de esos re-
cursos hacia programas prioritarios como edu-
cacion y combate a la pobreza, asi como para
otorgar un aumento salarial del 18 por cien-
to a los maestros. Con el fin de disminuir el
gasto no justificado en servicios personales,
el PrD propuso un recorte de casi 5,900 mi-
llones de pesos en los indresos de los altos
funcionarios.

La fraccion del prD en la Camara de Dipu-
tados enriquecio el planteamiento original
del Comité Ejecutivo Nacional y construyo
una propuesta alternativa a la del gobierno,
con una solidez técnica, como vya se hizo
mencion, no vista antes en el Poder Legisla-
tivo. Este planteamiento se dio a conocer
con todos sus detalies el 23 de diciembre de
1998 v consistio en recortar el gasto super-
fluo en casi 62,000 millones de pesos, lo cual
permitia evitar la introduccion del nuevo im-
puesto al servicio telefonico, no aumentar
mas el precio de la gasolina y compensar la
pérdida de ingresos petroleros derivada de
la nueva estimacion del precio del crudo para
1999, presentada por el gobierno.

Ademds, esos ahorros permitian aumen-
tar el gasto en mas de 32,000 millones de
pesos, priorizando los programas de educa-
cion, apoyo a deudores, agricultura, bienes-
tar social, incremento salarial de 18 por ciento
alos maestros y aumentos a los pensionados
y viudas.

Adicionaimente el PRD incluyd en su pro-
puesta un programa de austeridad republica-
na, ya anunciado también por el Comité
Ejecutivo Nacional en su propuesta, cuyo pro-
posito era eliminar los gastos superfiuos y no
justificados dentro del presupuesto federal,
incluidos en partidas como la 1500, de “Servi-
cios Personales” de los altos funcionarios (di-



rector general hasta presidente). Lo anterior,
debido a que se demostré que las nominas
presupuestadas para varias secretarias es-
taban infladas y que estos recursos podian
reasignarse a programas prioritarios y, como
ya se senalo, a incrementos al salario de los
maestros.

La propuesta de ajuste al presupuesto de
egresos de la Federacion, presentada por los
legisladores del pro en la Camara de Dipu-
tados, no pudo ser rebatida por el Ejecutivo,
quien prefirio eludir la discusion e imponer
un paguete “negociado” con el pan.

De esta forma fue como el prb inicio, a
finales de 1998, la batalla para gue las finan-
zas publicas del pais se debaran con transpa-
rencia, en condiciones de alto rigor técnico
que son las que permiten desnudar la mani-
pulacion de cifras, manipulacién que intenta
esconder privilegios, derroches y desvios de
recursos publicos. que solo pueden estar sus-
tentados en un regimen autoritario.
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Con estos antecedentes los legisladores del
PRD participan hoy dia en la discusion del pre-
supuesto federal para el ano 2000, con la
conviccion de que los logros alcanzados en
la discusion del presupuesto de 1999, para
que haya eguidad entre el Poder Ejecutivo y
el Poder Legislativo en dicha discusion, se
traduzcan en nueves avances ya que existe la
certeza de que en este asunto de interés na-
cional no puede haber marcha atras.

Un aspecto importante a considerar en
la discusion del presupuesto 2000 tiene que
ver con el escenario real de la economia na-
cional. A lo largo del ano el Ejecutivo federal
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ha insistido en que gracias al llamado “blin-
daje financiero” se estaria buscando crear
condiciones para hacer una transicion sexe-
nal ordenada en lo econémico con miras al
ano 2000; ha insistido en que no habra crisis
de fin de sexenio.

Sin embargo, se puede afirmar que ya
desde 1994 el pais se enfrento no a una cri-
sis de fin de sexenio, sino a una crisis de inicio
de sexenio como resultado, en aquel enton-
ces, de la artificial estabilidad cambiaria, que
se mantuvo con fines electorales y que pos-
teriormente provoco una fuga de capitales
por mas de 30,000 millones de dolares.

Resulta fundamental no olvidar que el
gobierno federal, al igual que las empresas
que evaden impuestos. lleva una doble con-
tabilidad en sus finanzas. La contabilidad ofi-
cial muestra una situacion “sana”, con de-
ficit moderados, “financiables”, como dice la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Sin
embargo, la contabilidad escondida y di-
simulada incluye los crecientes pasivos gene-
rados por el rescate bancario, por la reforma
de la seguridad social, por los muchos proble-
mas escondidos en la banca de desarrollo y
por los Proyectos de Infraestructura Produc-
tiva de Largo Plazo (Pidiregas).

Tal es el volumen de los pasivos escon-
didos que terminan por hacerse explicitos en
las finanzas publicas. Asi como la baja en el
precio del petréleo, a principios de 1998,
obligo al gobierno a explicitar la magnitud de
los pasivos del Fobaproa, al no poder seguir
financiandolos de manera disimulada con
los ingresos petroleros excedentes, como ha-
bia sucedido en 1996 y 1997, la deuda irre-
gular contratada por €l gobierno empieza a
evidenciarse en el presupuesto del ano 2000.

Sea de finales o de inicio de sexenio, el
desastre de las finanzas publicas anuncia una



crisis que es imposible soslayar. Este desas-
tre se debe al costo fiscal de un rescate ban-
cario plagado de irregularidades y de ileda-
lidades, y se debe también a la deuda irregular
que el gobierno federal ha estado contratan-
do, sin que esos compromisos se contabili-
cen como parte de la deuda publica, a pesar
de gue son recursos publicos los que se em-
penan en su pago. Veamos en primer térmi-
no el costo fiscal del rescate bancario.
Aunque el gobierno ha tratado de disi-
mular por todos los medios el costo real del
rescate bancario, su magnitud ya es, mas o
menos, conocida. Es sabido que no todos los
pasivos del Fobaproa se pasaron al Instituto
de Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB), ya
que varias partes se distribuyeron entre otras
instituciones. Por ejemplo, el crédito del Ban-
co de México al Fobaproa (mas de 60,000

millones de pesos) se quedo en ese banco y -

serd pagado utilizando el remanente de ope-
racion de ese instituto. Los créditos carre-
teros (87,000 millones de pesos) se concen-
rraron en un fideicomiso de Banobras (el
FARAC), v OLros pasivos se ubicaron en Nafin-
sa 'y Bancomext.

Una primera estimacion completa del
costo del rescate bancario, llevada a cabo por
el area economica del rro en el Senado, re-
poria que dicho costo asciende, a finales de
1999, a una insolita cuarta parte del pi, De-
duciendo ef costo va pagado durante los ulti-
mos 5 anos -a valor presente, para que sea
comparable- quedan los pasivos netos, de
los cuales se han pagado 142,500 millones
de pesos, de manera que ef saldo total de
pasivos de dicho rescate a diciembre de 1999
asciende a jl, 116 millones de pesos!; €sto es
25 por ciento del rig,

No todos los pasivos dedicados al res-
cate bancario se encuentran en el 1paB, pero

sin duda forman parte de ese costo, nos refe-
rimos entre otros a los 60,000 millones de
pesos del crédito del Banco de México al
Fobaproa, crédito hoy quebrantado, esto es
asumido por el Banco Central; 8,000 millo-
nes de créditos en las mismas condiciones
otorgados por Nafinsa al Fobaproa, y 90,000
millones de pesos de pasivos generados por
el rescate carretero que se encuentran en un
fideicomiso de Banobras gue, por supuesto,
también compromete recursos publicos. De
ahi gue dentro de las “sanas” finanzas publi-
cas, el costo del rescate bancario sea, como
ya se senalo, de 25 por ciento del pis y no de
10 por ciento como sostiene el gobierno.

A nivel contable, la variacion en el saldo
neto de la deuda es necesariamente parte
del deficit fiscal. Es decir, los pasivos del
Fobaproa, legalizados como deuda publica
por el PRIy €l pan, constituyen una parte has-
ta ahora escondida del déficit de las finan-
zas publicas. Si esos datos se agregan a las
cifras oficiales, las magnitudes del déficit re-
gistrado durante 10s Uitimos cinco anos se ven
incrementadas de manera alarmante.

Asi, las tan pregonadas finanzas “sanas”
se convierten en una situacion de auténtico
desastre. Los déficit cercanos a cero, durante
1995, 1996 y 1997, alcanzan un nivel pro-
medio de casi 5 por ciento del pig. El déficit
para 1998 es de mas de 14 por ciento del pis,
debido a la explicitacion de los pasivos del
Fobaproa durante ese ano, mientras que el
deficit de 5 por ciento del pis para 1999 re-
sulta del aumento del valor de la deuda ante-
rior y de [os nuevos rescates de Serfin y Ban-
Crecer.

En este deficit real, de suyo alarmante.
no estamos contemplando el costo de las
aportaciones del gobierno al régimen de se-
guridad social que para el ano 2000 alcanza-



ESTIMACION DEL COSTO FISCAL DEL FOBAPROA
(Miles de millones de pesos)

Ao Saldo de pasivos’ Costo pagado® Saldo neto de pastvos ariacion saldo neto?
1995 83.9 5.0 68.9 68.9
1996 2103 39.8 170.5 101.6
1997 379.8 71.3 308.5 138.1
1998 8918 91.2 800.7 B 4921
1999 1.116.0 1425 9735 172.9
% TB o
1995 4.6 0.8 5.8 3.8
1996 8.4 1.6 6.8 4.1
1997 119 2.2 9.7 43
1998 235 2.4 o 15.0
1999 25.0 3.2 21.8 i 3.9

!Incluye creditos carréteros por 73.6 en 1998 y 90.8 en |

ZAcumulado a valor presente de cada ano.
* humento virtual de deuda, o sea déficit nominal

999

7.

Fuente: Estimada con base a los Criterios Generales de Politica Econdmica para 1996, 1997 y 1998; Resumen Ejgcutivo
de 1as Operaciones de Febaproa; pagina de Fobaproa en Internet; Informe de Michael Mackey: Informe de Finanzas Publicas y Deu-

da de Junio de 1999, e informacion del 1ras.

EVOLUCION DE LAS FINANZAS PUBLICAS
(Proporciones del rig)

1994 1996 1997 1995 1999
Ingresos presupuestales 23.13 22 80 23.19 23.13 2065 20.82
Gasto neto presupuestal pagado 22.70 23.19 2323 23.45 PR 2217
Balance presupuestario 0.43 {0.38) (0.03) 032 (1.07) (1.35)
Balance fuera de presupuesto (0.05) (0.21) (0.08) (0.01) (0.09) 0.10
Balance puiblico (oficial) 038  (060) (0.11) (0.33) (1.163 (125
Aurrento de deuda por Fobaproa 0.00 575 4.06 433 12.98 582
Balance publico (efectivo) 038 (4.35) @1 (4.66) (14.14) 5.07)

Fuente: Estimaciones del Area de Economia del Grupe Parlamentario del pro en el Senado, a partir de informacion de Ja

stice, Fobaproa y el 1ras.

ra un monto de casi 90,000 millones de pesos,
esto es 1.9 por ciento del pis. Tampoco esta
incluido el costo de los Pidiregas, que para el
2000 significan casi 6,000 millones de pesos,
y que van a cuenta de las inversiones no rea-
lizadas por el goblerno en sectores estrategi-
cos como Comision Federal de Electricidad y
Pemex.

El presupuesto para el ano 2000 hace
evidente los costos de esa deuda contratada
durante el presente sexenio, que sin contabi-
lizarse como tal compromete recursos presu-
puestales como cualquier deuda y hereda a
los proximos gobiernos un lastre dificil de
soslayar, de tal manera qgue la supuesta transi-
cion estable y ordenada de las finanzas pu-



blicas hacia el proximo sexenio constituye
una simutacion gubernamental de fuertes
consecuencias para el futuro del pais.
Desenmascarar el arte de la simulacion
en relacion con las finanzas publicas serd una
tarea ineludible en la discusion del presu-
puesto gue no solo define las condiciones
economicas para el ano 2000, sino tambien
para el primer tramo del proximo siglo.

y 2000

Con la conviccion politica del prp sobre la
necesidad de una nueva relacion Ejecutivo-
Legisiativo para la discusion del presupuesto
publico, pero aun sin la voluntad politica del
Ejecutivo, sobre todo para informar a la
nacion del verdadero desastre fiscal de las
finanzas publicas, se lleva a cabo en el Con-
greso de la Union el debate sobre ¢l presu-
puesto 2000.

El pasado [1 de noviembre de 1999, e
secretario de Hacienda entrego al Congreso
de la Union los documentos que integran el
flamado “paquete economico™ para el ano
2000, gue incluye los Criterios Generales de
Politica Economica, [niciativa de Ley de In-
gresos, Iniciativa de Reformas a la Ley Fede-
ral de Derechos, Iniciativa de Decreto gue
Reforma Diversas Disposiciones Fiscales, v
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion.

Las estimaciones que anticipo la Secre-
taria de Hacienda sobre dicho paguete eco-
nomico se pueden sintetizar de la siguiente
manera. Respecto a los ingresos del sector
publico, no se espera ningun aumento im-
portante en los impuestos que paga la pobla-
cion; sin embargo, Hacienda insiste en atri-

buir la debilidad recaudatoria del goblerno a
malas decisiones del Poder Legistativo, olvi-
dando la gran responsabilidad que tiene el
gobierno federal al propiciar fa crisis de 1995
y mantener una situacion de impunidad sobre
el rescate bancario y negarse a discutir una
reforma liscal integral.

Respecto al presupuesto, Hacienda ha
previsto que el gasto programable (excluyen-
do intereses y participaciones) para el ano
2000 crecera en la misma tasa real que el
producto interno bruto (4.5 por ciento). Asi,
de una erogacion estimada en 701.8 miles de
millones de pesos para 1999, se anticipa un
gasto maximo de 733.4 miles de millones (a
precios actuales) para el ano 2000, es decir,
un aumento de solo 31.6 miles de millones.

De acuerdo con Hacienda dentro de las
presiones adicionales en el gasto para el ano
2000 se deben incluir un aumento de 4.2
millones al presupuesto del Instituto Federal
Electoral, para que pucda organizar adecua-
damente las elecciones federales. También,
entre otros, mayores gastos para los poderes
Legislativo y Judicial, y la Comision Nacional
de Derechos Humanos, el levantamiento del
censo de poblacion, v una erogacion adicio-
nal de 27.9 miles de millones destinada a las
aportaciones a la seguridad social.

Como esos gastos adicionales. conside-
rados ineludibles, ascienden a 45.5 miles de
millones de pesos. con el aumento maximo
estimado para el gasto programable para ¢l
ano 2000, de 31.6 miles de millones, queda-
ria un falrante de 13.8 miles de millones de
pesos. Ese faltante, segun Hacienda, tendra
que ser compensado por los legisladores
quienes deberan decidir que impuestos au-
mentan o queé rubros de gasto recortan.

Sin embargo, el gobierno no toma en
cuenta que la elevada tasa de pago de intere-



ses para los bonos que emitird el ipak no se
justifica en tanto gue, segun las reglas publi-
cadas el 18 de junio del presente ano por la
Junta de Gobicrno del teus, en el Diario Ofi-
cial de la Federacion, ese rendimiento tiene
que mantenerse en los terminos de los pa-
gdarés entregados por Fobaproa a los bancos
que segun el informe ejecutivo de dicho or-
ganismo entregado a los legisladores el pri-
mer semestre de 1998, el interes pagado a
partir de abril de 1999 es de la asa de!l Cete
a 91 dias, menos 1.65, esto es 5.65, Ademas
de ese acuerdo, no existe ninguna razon eco-
nomica para otorgar mayor rendimiento a
documentos que tienen todo el respaldo del
Congreso como son los bonos del 1pag, gque a
los pagarés de Fobaproa sin respaldo legal
alguno.

Los 17.6 miles de millones de pesos que
se ahorrarian aplicando la tasa de interes
gue senalan dichas reglas son superiores a
los 13.8 mil millones del supuesto faltante
estimado por Hacienda. Ademas, si se hiciera
un verdadero esfuerzo por recortar 1os mu-
chos gastos superfluos del gobierno. el aus-
tero presupuesto que se anticipa para el
proximo ano puede permitir aumentos sus-
tanciales en los rubros que realmente intere-
san a la mayeria de la poblacion, como por
efemplo, educacion y el combate a la pobre-
za extrema.

Por ello. contra los senalamientos del gobier-
no de gue vamos bien, el rro ha planteado
que bastaria con cambiar las prioricdades a la
hora de definir la politica economica y so-
cial, con aceptar un dialogo republicano en-
tre las diferentes fuerzas politicas y de cara a

la nacion, para cons{ruir un nuevo pacto so-
cial que cambie el sistema economico de ra-
pifa que hoy padecemos.

Hemos propuesto a las fuerzas politicas
representadas en el Congreso de la Union, al
Ejecutivo federal vy a la nacion, este nuevo
pacto social que sustituya la inmoral € incons-
titucional politica economica, cuyas fuentes
de financiamiento han sido las siguientes:

* La expropiacion del salario directo de la po-
blarion. 70 por ciento de su valor en relacion a 1980y
un aumento en el déficit acumulado en la creacion de
empleos con salarios suficientes

% La expropiacion de su salario indirecto por la
caida del gasto social per capita. Esta deuda acumulada
es de un billon 295,895 pesos. en relacion a 1981,

* [| desmantelamiento del patrimonio nacional a
traves de as privatizaciones. cuyo producto se dedico
a pagar deudas y a tabricar ricos de la noche a la
manana

e La corrupcion v la impunidad, para muesira
basta el bowon de los pagarcs bancarios que hoy son
deuda pablica y que equivale al 19 por ciento del pro-
ducto interno bruto. quinta parte del financiamiento de
este sistema de rapina.

* La expropiacion del patrimonio de los peque-
nos deudores, otra vuelta de tuerca mas en la concen-
tracion de 1a rigueza.

® f.a disminucion def crecimiento nacional, debi-
do ala paralizacion del credito, cuyas tasas de interes
poca tenen que ver con el precio real del dinero.

* La reduccion de fa rigueza nacional por la caida
de Ja inversion publica en dreas estratggicas.

e La reduccion de la rigueza nacional por los bajos
recursos a educacion e investigacion y desarrollo cien-
tifico.

* Bl desmantelamiento de la plania productiva del
campo y de las dreas urbanas por la apertura indis-
criminada y apresurada, negociada en el Tratado de Li-
bre Comercio con America del Norte.

® La especulacion financiera que ha hecho de la
deuda externa, una deuda eterna, v cuyos acrecdoses,
por sus depositos en el extranjero, tambien estan enire
noSnIres.

Cambiar estas salvajes formas de finan-
Ciar mas que un crecimiento, una concentra-



cion de la rigueza y del ingreso, que ha sumi-
do al pais en serios riesgos para su estabilidad
politica y social y también para su viabili-
dad como nacion independiente, requiere de
un nuevo pacto social, que es el gue necesi-
ta el pais para Iniciar el siglo xxi con la espe-
ranza construida entre todos, de un México
justo, democrdtico, moderno, y civilizado.

La discusion sobre el paguete economico
gue habra de definir Ja politica econémica con
la que iniciemos el proximo siglo, tendria que
constituir una excelente oportunidad para
empezar estas grandes redefiniciones en la
agenda nacional y una nueva relacion entre
el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

Fracciones VI y VI

?Fraccion 1V.

i Clasificacion por Objeto del Gasto. Secretaria de Ha-
cienda y Credito Publico. Subsecretaria de Egre-
sos. Direccion General de Politica Presupuestal.
septiembre de 1995, pp. 2-5.

+El drea de economia del grupo parlamentario del PRD
en el Senado es coordinada actualmente por la
senadora Garavito Elias y cuenta con el apoyo de
un equipo de profesionales encabezados por Juan
Moreno Perez, economista de {a umam y doctor
por la Universidad de Los Angeles, California. El
doctor Moreno colaboro, desde su creacion, en la
hoy extinta Secretaria de Programacion y Pre-
SUPUESLO.
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Ex e1 periodo de casi cinco décadas, que va
desde el inicio de la recuperacion de la gran
crisis de 1935 hasta 1981, la economia mexi-
cana, medida a traves del producto interno
bruto (pig), registro un crecimiento promedio
anual det 6.2 por ciento. En esos 48 anos, el
PIE N0 registré reduccion alguna y el produc-
10 por nabitante aumento & un ritmo prome-
dio anual del 3.4 por ciento, disminuyendo
ligeramente solo en cuatro afos: 1938; 1940;
1953 v 1959,

Esta tendencia expansiva de la actividad
economica en el largo plazo estuvo asociada
a diversos factores. Por un lado, los gobiernos
posrevolucionarios en Mexico adoptaron la
premisa fundamental de que el Estado mexi-
cano debia fungir como responsable de la
promocion del desarrollo economico y que
la mejor forma de hacerlo era impulsando de
manera decisiva la industrializacion via susti-
tucion de importaciones.

Era la industrializacion el unico camino
para aumentar la productividad y los ingre-
sos reales de la poblacion. lo que permitiria

Roberto Michel Paditia®

mejorar sus condiciones materiales y socia-
fes de vida.

La adopcion de este modelo ~en el gue no
era posible concebir al desarrollo sin indus-
trializacion- implico gue el Estado mexicano
incursionara de manera importante en sec-
tores estrategicos. Asi, el Estade participo
de manera activa y directa en la creacion de
infraestructura fisica, inversion en energeti-
cos, obras de irrigacion, infraestructura so-
cial y produccion de insumos, entre otras
areas; se trataba, en suma, de un papel de
promotor, pero tambien de productor; 1as
empresas publicas estaban presentes en
practicamente todos los sectores estratégi-
¢0s, incluso en algunos de manera exclusiva.
Por una razon u otra, la participacion directa
del Estado llego mas alia de los limites re-
comendables.

Hasta hace pocos anos, el Estado partici-
paba en la industria siderurgica, fertilizantes,
maquinaria y equipo de transporte, industria
alimenticia, bancos, teléfonos, televisores,
ferrocarriles, etcétera. Hoy mantiene su
exclusividad por mandato constitucional en
las industrias eléctrica y petrolera.

*Jefe de la Unidad de Estudios de Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputados, de la LVIi Legislatura.




Por otro lado, el modelo de industrializa-
cion constituyé también un esquema de pre-
servacion de la industria mexicana sobre la
competencia internacional. El proteccionis-
mo. expresado principalmente en la aplica-
cion de los permisos previos de importacion,
se convirtio en una medida fundamental para
garantizar la rentabilidad de la industria mexi-
cana y para sentar las condiciones adecua-
das a la industria naciente.

Este doble objetivo de ser un Estado com-
prometido con Ja promocion del desarrollo
economico y, al mismo tiempo, de garantizar
la rentabilidad a la industria mexicana, re-
queria de mantener a bajo costo los bienes-
salario, situacion que se logro a través de la
aplicacion de dos medidas basicas: la incor-
poracion de subsidios directos e indirectos
que llevaron a proveer bienes v servicios de
empresas publicas igual o por debajo de sus
costos, y la instrumentacion de mecanismos
de control de precios de bienes basicos, prin-
cipalmente con los denominados precios de
garantia en distintos productos basicos que
se mantuvieron fijos por décadas y cuando
ese mecanismo resulté imposible de prolon-
gar, hubo que subsidiar los bienes de consu-
mo basico como la tortilla, la leche, la harina,
el maiz, el frijol, el aceite. entre otros.

En unas cuantas decadas, la industria
mexicana crecio y se diversifico hasta niveles
gue a otros paises les llevo siglos. El éxito
obtenido en materia de desarrollo economi-
co fue incuestionable; los indicadores econo-
micos y sociales, ademds de las compara-
ciones internacionales asi lo demuestran,

En los periodos de 1950 a 1959, v de
1960 a 1973, la asa de crecimiento de la
economia se ubico en 5.9 v 6.7 por ciento
promedio anual, respectivamente; 1os sala-
rios minimos reales aumentaron 5.9 y 3 por

ciento anualmente y la inflacion crecio 7.2 y
5.5 por ciento anual, llegando a observarse
varios anos en que los precios practicamen-
te no se incrementaban.,

Un éxito de esa magnitud no podia estar
exenio de problemas, mismos que debemos
reconocer para comprender las razones por
las cuales el modelo mexicano de industriali-
zacion y desarrollo se agoto.

Desde mediados de la decada de los
sesenta, la descapitalizacion de la agricultura
tuvo como consecuencia la pérdida de dina-
mismo v la reduccion de sus exportaciones,
por lo gue su contribucion al financiamiento
de las importaciones de la industria se redu-
jo sensiblemente v posteriormente desapa-
recio cuando el sector comenzo a ser defi-
citario.

La proteccion a la industria genero gue a
la larga se le restara competitividad; la ubi-
cacion de los mercados internos genero una
elevada concentracion espacial de la indus-
tria; la alta rentabilidad deterioro la distribu-
cion del ingreso; los enormes subsidios vy
recursos para el financiamiento del desarrollo
fueron deteriorando las finanzas publicas; la
deuda externa comenzo a elevarse como pro-
porcion del piB; las cuentas con el exterior
tendieron a deteriorarse ya que al tradicional
deficit comercial se le agrego un creciente dé-
ficit de los servicios factoriales, debido a los
intereses crecientes.

Los desequilibrios en el sector externo
y en las finanzas publicas fueron evidentes:
mientras en la década de Jos sesenta, el dé-
ficit financiero anual promedio del sector
publico representd 2.7 por ciento del pis,
para los anos setenta se elevo a 6.1 por cien-
to en los anos ochenta a 11.4 por ciento del
producto, situacion que se hizo insostenibie
en el largo plazo. Por su parte, el financia-



miento externo jugé un papel central en el
crecimiento de la economia nacional, pero
Sus intereses constituyeron una limitante
para el crecimiento futuro.

Asl, mientras gue entre 1950 y 1981 ¢
90 por ciento del anorro externo se destind a
financiar el exceso de importaciones sobre
las exportaciones, entre 1989 v 1998 el anorro
exrerno se destino en 90 por ciento a finan-
ciar el pago de intereses de la deuda externa,
es decir, se llego a un punto en el cual el pais
tenia que continuar endeudandose esen-
cialmente para pagar intereses de la deuda
acumulada.

N

CL MARCO

La etapa de crecimiento alto y estable de la
economia mexicana tuvo un marco interna-
cional propicio. Las principales economias
experimentaban una fase expansiva de creci-
miento economico v, simultdneamente, 1os
acuerdos de Bretton Woods firmados en
1944, permitieron mitigar los desequilibrios
que se configuraban en el sector externo de
la economia mexicana.

En los acuerdos, los paises signatarios se
obligaron a fjar la paridad de sus monedas y
a intervenir en el mercado cambiario para
evitar fluctuaciones, pero manteniendo el de-
recho, de acuerdo al procedimiento, de mo-
dificar el ripo de cambio cuando se tratara de
corregir un “desequilibrio fundamental” Asi,
la paridad del dolar con respecto al oro se
mantenia fija. Este esquema de solidaridad
entre las naciones fue el soporte financiero
de la "epoca de oro” de la economia mundial.

En el transcurso del tiempo, el dolar se
fue sobrevaluando con el consecuente deterio-
ro de las cuentas externas, situacion que lle-
vo al Presidente Nixon en agosto de 1971 a

suspender la convertibilidad del dolar en oro,
permitiendo al dolar ubicarse en su propio
nivel en el mercado de cambios.

Con esta decision, el sistema de Bretton
Woods liego a su fin, terminando una época
de orden monetario y dando inicio a un pe-
riodo de incertidumbre e inestabilidad en los
mercados cambiarios, asi como de volatili-
dad en los mercados financieros.

Mexico no pudo escapar a estos aconte-
cimientos y el quiebre del sistema de Bretton
Woods tuvo efectos inmediatos en fa econo-
mia, aunque el peso siguio los destinos del
dolar hasta agosto de 1976. A partir de enton-
ces, el tipo de cambic nasé de 12.50 pesos
por dolar (hoy 0.0125 pesos) a una cotiza-
cion actual de 9.50 pesos por dolar, es decir,
una devaluacion de 76,000 por ciento.

Desde 1976, el pais experimenta con ma-
yor 0 menor intensidad importantes signos
de incertidumbre cambiaria, que propician
especulacion y altas tasas de interés, con los
consecuentes efectos negativos sobre la
inversion y el crecimiento econémico.

El ambiente de incertidumbre cambiaria
que se vive en Mexico desde entonces, ha
generado como consecuencia la sustitucion
paulatina del peso por el dolar como “pa-
tron de valor™; incluso los valores del gobier-
no mexicano desde hace mucho tiempo,
también se convirtieron en una inversion
insegura, no en términos del dinero mismo,
sino en relacion con rendimientos reales
respecto al “patron de valor”.

En la medida en gue el rendimiento del
dinero mexicano se vuelve incierto, pierde
su calidad de activo monetario. Para que un
inversionista incluya en su cartera instru-
mentos financieros denominados en pesos,
se requiere que éstos ofrezcan un rendimien-
to esperado mayor que el ofrecido por un




activo seguro. Entre mavor €s la incertidum-
bre cambiaria v la aversion de los inversio-
nistas al riesgo, mayor debera ser el rendi-
miente del activo incierto, que en nuestro
caso son los instrumentos denominados en
pesos, para que sustituya al activo de mayor
confianza.

Esta es la razon central por la cual ante
el nerviosismo de los mercados cambiarios,
las tasas de interés reaccionan al alza para
compensar el mayor riesgo real o supuesto.
El riesgo cambiario existe, entre ofras razo-
nes, porgue la inflacion de Mexico es superior
a la de Estados Unidos, pero tambien influ-
yen otros muchos factores como la incerti-
dumbre politica, la situacion de la balanza de
pagos y el historial mismo de devaluaciones.

Mientras las naciones no construyan un
nuevo acuerdo monetario y financiero, los
crecimientos altos y sostenidos de fa “época
de oro” tendran gue esperar. Es en este mar-
co de incertidumbre donde las politicas eco-
némicas deberan actuar con inteligencia y
donde los errores pueden ser fatales.

Después de casi medio siglo de crecimiento
alto y sostenido, a partir de 1982 la crisis de
la deuda dio origen a un periodo recesivo y a
un amplio programa de reformas estructura-
les de la economia, que continian hasta nues-
ros dias. Tener conciencia de ello es in-
dispensable para evitar caer en los errores
del pasado.

En las ultimas dos décadas, la participa-
cion del Estado en la economia se modifico
y ahora participa menos como productor, Los
altos niveles de proteccion v las restricciones a
la inversion extranjera y a los movimientos

de capitales abrieren pasc al libre comercio
y de movimiento de capitales. Los permisos
previos se sustituyeron por el arancel y éste
es cada vez menor como resultado del pro-
ceso de apertura comercial.

Los subsidios generalizados de ia decada
de los setenta se reorientaron y redujeron.
Las empresas publicas se liquidan y se modi-
fica significativamente la legislacion que daba
sustento a la intervencion del Estado. Las
decisiones de los adentes economicos estdn
menos orientadas por el Estado y mas por
el mercado. Reformas de esta magnitud ge-
neran oportunidades pero también riegos.

Asi, de una etapa de alto crecimiento se
pasd a una de crisis recurrentes, Entre {982
y 1998 la economia mexicana cayé a una
tasa media anual del 0.2 por ciento y entre
1989 y 1998 se crecio a un ritmo del 3.3 por
ciento anual en términos reales, es decir, Ia
mitad de la tasa del periodo 1974-1981.

Durante €sos 16 anos, de 1982 a 1998,
el v1s por habitante se mantuvo abajo del ni-
vel gue habia alcanzado en 1981 y fue hasta
1998, despues de muchos altibajos, cuando
se pudo igualar dicho indicadoer. Entre 1982
y 1998 el p1s por habitante disminuyo en seis
anos: 1982, 1983, 1986, 1987, 1988y 1995,

En 1981, el rip per capita de México
equivalia al 25.2 por ciento del promedio de
los paises miembros de la ocoe v, para 1998,
esa proporcion disminuy¢ al 17.3 por ciento.
En 1970, el rie por habitante de Corea equi-
valia al 67 por ciento del correspondiente a
México; para 1998, el de México represen-
taba tan solo el 39.0 por ciento del de Corea.
En comparacion con Ameérica Latina, la eco-
nomia mexicana tampoco ha destacado por su
dinamismo. En 1980, el pis promedio por ha-
bitante en América Latina era equivalente al
84 por ciento del promedio mexicano, ahora
llega al 97 por ciento. En 1980, el mismo indi-




cador de México superaba en 48 por ciento
al de Brasil, hoy Brasil supera en 7 por cien-
to al de Mexico,

En materia de estabilidad de precios,
México fue el modelo a seguir en América
Latina desde principios de los cincuenta hasta
orincipios de los setenta. Entre 1982 y 1998,
el Indice de Precios al Consumidor aumento a
un ritmo promedio anual del 44 por ciento. En
el mismo periodo, el salario minimo perdio el
69 por ciento del su poder adquisitivo.

Después de las tasas anuales de infla-
cion del 5.5 por ciento promedio anual en
1960-1973, los precios al consumidor se ele-
varon 86.1 por ciento anual en 1982-1988 vy
20.4 por ciento en 1989-1998. Durante los
ultimos 4 anos, la inflacion ha superado el
promedio de América Latina.

Para crecer, la economia mexicana ha
tenido que recurrir tradicionalmente al en-
deudamiento con el exterior; esta debilidad
estructural se ha venido acentuando en tal
magnitud que en la ultima década, un cre-
cimiente de la economia del 3.3 por ciento
promedio anual en términos reales genero un
deficit en la cuenta corriente por el equiva-
lente al 3.8 por ciento del ris, mientras que
entre 1951 vy 1981 un crecimiento promedio
anual del 6.4 por ciento generd un déficit
con el exterior por el equivalente al 3.1 por
ciento del producto interno bruto.

En la perspectiva historica y en compa-
racion con los resultados economicos que han
tenido otros paises, puede afirmarse que en
Meéxico los logras han sido pobres en [os ulii-
mos 18 anos. Reconocerlo es un requisito
previo para enfrentar los problemas y encau-
zar los esfuerzos de tedos los mexicanos por
la via constructiva. El triunfalismo oculta los
problemas de fondo y dificulta su solucion.

El argumento de gue por la caida de
los precios del petroleo y el alto nivel de en-

deudamiento, México enlrentd, en estos anos,
choques externos mas severos que otros
paises, lo que explicaria su pobre desenvolvi-
miento, habria que cuestionarlo. Lo cierto es
que en el pasado sin el impulso del petroleo
la economia mexicana crecio. En los ultimos
anos aumento el costo del servicio de la deu-
da publica externa, pero los ingresos petrole-
ros han sido suficientes para pagarlo.

Los ingresos petroleros han sido, en
todo caso, un disuasivo para posponer deci-
siones vitales para el pais, como el impulso
decidido a la agricultura, la industrializacion
y la reforma wibutaria, entre otros.

El elemento que mas contribuyo a acen-
tuar la fragilidad externa, tal como se descri-
pe, ha sido el aumento del costo financiero
de la deuda externa.

En efecto, los intereses de la deuda exter-
na en proporcion del pis aumentaron del 063
por ciento promedio anual de 1950 a 1973, al
6.4 por ciento de 1982 a 1988 y en la ultima
década se sitaan en 3.5 por ciento (véase
cuadro 1).

Enlas actuales condiciones, un crecimien-
to a largo plazo compatible con la generacion
de 1.1 millones de empleos al ano que, se-
gun las estimaciones del Pronafide [997-
2000, deberia ser cercano al 5.5 por ciento al
ano, requeriria de un flujo permanente de
nversion extranjera directa por un monto
equivalente al 6.0 por ciento del r13, es decir
25.0 miles de millones de dolares por ano. El
monto maximo de inversion extranjera
directa se registro en 1997 por un monto de
12.8 miles de millones de dolares, 3.2 por
ciento del piB. Visto desde otra perspectiva, el
crecimiento a largo plazo de la economia
mexicana se situa hoy en una tasa de alrede-
dor de 3.5 por ciento anual, nivel claramen-
te insuficiente para generar los empleos que
demanda la sociedad, como elemento funda-



Cuapro |
MEXICO! INDICADORES SELECCIONADOS, [950-1998
(Tasas medias anuales de crecimiento y porcentajes del pig)
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1950-1959 3.1 59 2.7 59 6.2 -0.4 na 7.2

1960-1973 33 67 33 3.0 105 -3 na 5.5 0.8

1974-1981 3.0 66 35 [2 286 83 31 216 25

1982-1988 2.1 -02 -2.7 -9.1 640  -10.9 147 86,1 6.4

1989-1998 8 33 15 45 21 08 51 204 149 58
Fuente: Elaberado per la Unidad de Estudios de Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputados con base en informacion

del inea), Banco de México v Comision Macional de Salarios #inimos

mental para satisfacer las necesidades basicas
de alimentacion, salud, vivienda, educacion
y servicios publicos.

Hoy por hoy, la eccnomia mexicana conti-
nua en una etapa de transicion hacia un nue-
vo modelo de desarrollo; no se han logrado los
equilibrios macroeconomicos y permanece el
bajo crecimiento, la insuficiente generacion
de empleos, las elevadas tasas de interés, el
rezago de los salarios reales pero, ademas,
el viejo problema de la fragilidad del sector
externo.

La condicion deficitaria del pais, junto
con el ingrediente del riesgo cambiario, han
dado como resultado tasas de interés muy
elevadas e inestables. El riesgo de las deva-
luaciones imprevistas y la necesidad de fi-
nanciar el deficic obliga a mantener primas
de riesgo excepcionalmente altas para con-
vencer a los inversionistas de invertir en pesos.

Debe recordarse que despues de la épo-
caen que el tipo de cambio permanecia fijo,
los altibajos han sido frecuentes. Entre 1974

y 1981, el tipo de cambio se deprecio 10.1 por
ciento promedio anual;, entre 1982 y 1988
en 91.2 por ciento anual y entre 1989 y
1998, 14.9 por ciento anualmente.

Frente a este escenario, entre 1986 y
1998, los rendimientos anualizados en dola-
res de los Cetes fueron en promedio del 20.8
por ciento. mas del triple que la tasa de los
Certificados de Depositos en Nueva York
(vease cuadro 2); en lo gue va de 1999, debi-
do a la apreciacion del peso y las elevadas
tasas de interés internas, el rendimiento en
dolares de los Cetes fue del 32.8 por ciento
anual. ;Qué proyecto que tengan como des-
tino el mercado externo o la sustitucion de
importaciones puede llevarse a cabo con esas
tasas? La tasa real promedio de 1986 a 1999
ha sido del 10 por ciento anual, nivel que
obstaculiza el impulso de la competitividad
de la planta productiva nacional y su propia
modernizacion,

Sin duda, eliminar la incertidumbre cam-
biaria constituye en la actualidad un requisito
esencial para el crecimiento a largo plazo,
pero hay que insistir en que ello no resuel-
ve, automaticamente, los problemas estruc-
turales de la dependencia de! financiamiento




CuanRro 2

MEXICO: EVOLUCION DE LAS TASAS DE INTERES EN COMPARACION cON ESTADOS UNIDOS

(Porcentajes anuales)
CETES (28 Dias)

1980-1998

Rendimiento

Rendimiento

Rendumiento Certificado de

Ano Nominal anualizado’ real en dolares depositos en Nueva YorR
1580 225 249 37 222 182
198] 50.8 35.5 55 205 1.5
1082 457 56.7 212 725 8.5
1953 59.2 782 -1.4 647 87
1984 493 62.1 1.8 24.6 57
1985 632 85,1 [3.1 -13.1 7.6
10806 90.0 138.3 15.8 16.6 6.1
1087 103.1 1688 57 105 52
| 388 69,1 950 29.1 89.9 7.0
1089 45.0 55.5 295 33.2 85
1990 34.8 409 85 283 80
199 03 21,1 19 15.9 50
1092 5.7 6.8 4.4 15.2 Bl
1993 14.9 6.1 7.5 13.4 3.2
1994 14,1 15.0 6.3 -31.8 4.5
1995 48.4 60.7 5.7 12.0 5.9
1996 314 6.3 6.7 32.7 5.4
1997 19.8 217 5.2 18.2 5.6
1G98 24.8 27.8 78 42 55
1099 0.7 258 7.9 528

!'Se calcula como (F +r12)

1, donde r es |a 1asa nominal de interés.

Fuente: Unidad de Estudios de Finanzas Publicas, de 1a 1. Camara de Dipumados con base en informacion del Banco de México.

externo, ni tampoco evita la caida de la acti-
vidad economica. cuando por problemas de la
cuenta corriente hay necesidad de reducir
los niveles de demanda interna para corre-
girlos, pero este ajuste se lleva acabo sin
traumatismos como los gue implica una de-
valuacion. El ejemplo de Argentina y México
nos ayuda a valorar la idea.

En 1995, ambos paises enfrentaron una
reduccion en el nivel de actividad economi-
<. pero a diferencia de Mexico, en Argentina
la inflacion y los salarios reales se mantuvie-
ron sin variacion. En México, la devaluacion
de finales de 1994 genero una inflacion ace-
lerada, una caida en los salarios reales cercana
al 13 por ciento, un aumento desproporcio-

nado en las tasas de interés, v la consecuen-
te incapacidad de pago de los deudores v la
crisis bancaria; en pocas palabras, las dimen-
siones de la crisis son mucho mas graves con
la devaluacion que sin ella.

Si o que se tiene que ajustar son las
cuentas con el exterior como lo hicieron Ar-
dentina y México en 1995, no tiene sentido
hacerlo en forma traumarica para la sociedad.

Elriesgo cambiario y la condicion defici-
taria de nuestra economia obligan al pais a
mantener una politica monetaria, cuyo efec-
to en las tasas de interés y las decisiones de
inversion constituyen un obstaculo formida-
ble para lograr el objetivo fundamental de un
desarrollo economico vigoroso y soberano.



De alguna forma, el mecanismo disefado
para financiar el déficit con el exterior con-
tribuye a agravarlo v perpetuarlo. Si se pre-
tende una nacion prospera para la mayoria,
es indispensable modificar este orden de
cosas. En esta tarea la eliminacion del riesgo
cambiario es una pieza clave. La otra, tal vez
mas complicada, es el impulso decidido a
una politica productiva.

Independientemente de que los objeti-
vos de financiar el deficit con el exterior v
mantener el tipo de cambio sin sobresaitos
se cumpla con la mayor eficacia, obteniendo
las mejores condiciones en términos de ta-
sas de interes, plazos, etcétera, € impulsan-
do las fuentes de financiamiento mds esta-
bles. el hecho de lener que hacerlo dificulta
1a realizacion de las enormes inversiones ne-
cesarias para que nuestra cconomia pueda al
mismo tiempo crecer vy reducir paulatina-
mente la dependencia del financiamiento
externo.

De acuerdo con la vision ortodoxa, 1as crisis
recurrentes que han afectado a la economia
mexicana de 1976 a la fecha se explican,
esenciaimente, por la insuficiencia de ahorro
interno, respecto al monto de inversion ne-
cesario para garantizar los monros de creci-
miento del producto y de empleo. El ahorro
externo consticuye el complemento para fi-
nanciar la inversion cuando el ahorro internc
es insuficiente. Un aumento en el ahorro inter-
no, al reducir los reguerimientos de financia-
miento externo, permite mejorar la cuenta
corriente de la balanza de pagos.

Por sus grandes implicaciones sobre la
politica economica, este punto de vista debe

ser suficientemente aclarado v discutido. Es
cierto gue entre 1988 y 1994, para poner el
ejemplo de la crisis de principios de este
sexenio, el aherro interno disminuyd conti-
nuamente y en 1994 alcanzo el nivel mas
bajo con respecto al pis que se tenga registra-
do. pero la pregunta central es: jPor qué dis-
minuyo el ahorro interno en este periodo?

La paulatina sobrevaluacion del tipo de
cambio v la apertura comercial dieron como
resultado un abaratamiento de las importa-
clones, Cuyos precios en pesos aumentaron
en promedio 8.4 por ciento al ano, mientras
gue los precios de la produccion nacional
aumentaron en 16.6 por ciento. Esta situa-
cion, junto con la reduccion de los niveles de
proteccion, alento por un lado a las importa-
ciones vy freno las exportaciones con el con-
secuente incremento en las necesidades de
financiamiento externo, el cual estuvo dispo-
nible por las alas tasas de interés.

Asi, entre 1988 vy 1994, la balanza co-
mercial paso de un superavit del 1.4 por
ciento del ris a un deficit del 4.4 por ciento, s
decir, una reduccion del 5.8 por ciento pun-
tos del ris

St el ahorro interno es menor que fa inver-
sion, ello se debe a gue parte de la demanda
se destina a la adquisicion de bienes impor-
tados en mavor proporcion gue 1as exporta-
ciones, dando como resultado una reduccion
del ingreso y el ahorro interno, asi como
un aumento del externo.

La idea de la complementacion del ahorro
sostiene gue el ahorro externo permite aumen-
tar la inversion v el ingreso, lo cual justifica
el mayor endeudamiento; sin embargo, el
analisis de la informacion gue aparece a con-
tinuacion (vease cuadro 3), muestra que hay
mas bien una tendencia a la sustitucion del
ahorro interno por el externo.



CUADRO 3

MEXICO: AHORRO TOTAL DE LA ECONOMIA ¥ SUS COMPONENTES 1980-1998

(Porcentajes del vis)

Aharro interno

Ahorro fotal Total
Priblice Privado Ahorro gxterno
) 27.2 FE T 3.1 206 35
1981 274 22.6 20 24.6 48
1982 229 T =73 275 2.7
1983 20.8 25.1 =7 262 453
1084 19.9 223 T 23.5 -2.4
1985 212 215 T 251 03
1986 185 171 ~103 27.4 14
1987 193 219 o109 32.3 26
1988 04 1848 53 241 1.6
1989 214 186 -15 20.1 2.8
1990 219 18.8 1.6 172 3]
190 22.4 17.6 59 15.7 48
(902 33 6.5 5.0 115 6.8
1905 210 149 59 110 6.1
1694 219 148 3.7 1.1 L
1995 200 19.4 78 16.6 0.6
1996 23.2 225 36 18.9 0.7
1997 26| 24.1 - 76 215 19
1008 244 205 1.8 18.7 3.9

Fuente: Elaborado por la Unidag de Estudios de Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputados con datos del Banco de

De hecho. cualquier aumento en la inver-
sion que mantenga inalterado el saldo de la
balanza de pagos gencrara un exceso en cl
ahorro interno suficiente para financiarlo. Si
el ahorro interno es insuliciente, ello se debe
a las caracteristicas del aparalo productivo.
sus niveles de capacidad y compertitividad
generan un permanente deficit comercial v
en cuenta corriente.

Desde fuego, la politica monetaria y cam-
bjaria no son ajenas a esta situacion. El obje-
tivo fundamental de la politica economica
debiera estar relacionado con las tareas ne-
cesarias para reducir la dependencia del fi-
nanciamiento externs en ufna economia en
expansion. lo cual requiere de la programa-
cion de la demanda de inversion y consumo.

Existen multiples formas a través de las
cuales un aumento en la disponibilidad de ca-
pital externo se traduce en una disminucion
del ahorro interno. La inversion extranjera
directa llega, en gran medida, a través de la
adquisicion de empresas nativas; logicamen-
te, parte del producto de las ventas se deslina
al consumo.

Es probable que los ahorros publicos
tambien disminuyan ante la perspectiva de
disponer del financiamiento externo, v se
pospongan las medidas para elevar los ingre-
sos propios; ademas, el mayor endeuda-
micnto incide negativamente sobre las finan-
zas del gobierno y su ahorro.

La facilidad de obtener financiamienio
externo estimula la adquisicion de bienes im-



portados. Adicionalmente, la posibilidad gue
hoy tienen los grupos de altos ingresos de dis-
poner de bienes importados con mas facili-
dad, como los autos deportivos, yaies, avio-
nes, elcétera, fomentan necesariamente el
consumismo. Junto a ello, la disponibilidad

credito externo, debido a las altas tasas de
=5, contribuye a mantener el peso sobre-
valuado con el consecuente efecto negativo
en la balanza comercial. De nuevo, el pro-
es0 de financiamiento del deficit con el
exferior a cofto plazo contribuye a incre-
loy mantenerlo a largo plazo.

Coma se ha senalado, la crisis de la deuda de
principios de los ochenta dio origen a un
amplic programa de reformas estructurales

:Conomia mexicana que continuan has-
iuesiros dias.

En este marco de reformas, las finanzas
s tambien fueron objeto de profun-
yrmaciones. De 1986 a la fecha, e
o se redujo del 41 al 22 por cien-

Desde 1991, las finanzas publicas
ecen el equilibrio, ya que el déficit
0 ha sido en promedio cercano al | por
producto interno bruto.

El costo financiero de la deuda publica,
00 a ser de casi el 20 por ciento del pis
)87, para 1998 [ue del 3.2 por cienro.

je la disciplina en las finanzas publi-
1 permitido reducir 1a carga de la deuda
A, pero hoy mads que nunca queda de
ieste que la salud en las finanzas pu-
no basta para alcanzar las metas de
miento gue la sociedad mexicana deman-
da; en particular las necesarias para generar

[.1 mitlones de nuevos puestos de trabajo
formales al ano.

Durante la decada de los ochenta, el gas-
to neto total represento ef 37.5 por ciento del
P y en los noventa el 25.8 por clento, es
decir, 13.5 puntos menos. Esta reduccion se
explica. en un 58 por ciento, por una reduc-
cion del costo financiero de la deuda, el cual
disminuyo del 12.2 por ciento del pis en la
decada de los ochenta, al 4.4 por ciento del
producto en los noventa. El restante 42 por
clento se asocia a la contraccion en el gasto
primario, que paso del 25.1 al 19.4 por cien-
to del pir en esas decadas, respectivamente,

La reduccion del gasto primario se presen-
10 en su totalidad en el gasto programable, el

cual paso del 21.9 por ciento del ris en los
ochemaa 16.2 por ciento en los noventa. Por
su parte, las participaciones a estados y mu-
nicipios, concepto del gasto no programable,
SE mantuvieron practicamente sin variacion
como proporcion del pig, aungue como pro-
porcion del gasto total se elevaron del 8.6 por
ciento en los anos ochenta al 13.4 por cien-
16 en los noventa.

Dentro el gasto programable, el gasto
social aumentd su participacion del 31.5 al
49.7 por cienw en promedio en esas deca-
das y paso de representar el 6.9 al 8 por
ciento del pig, respectivamente. Para 1999, el
gasto social llegara a representar el 59.6 por
ciento del gasto programable toial.

En particular vale destacar el aumento
importante al gasto social en salud v edu-
cacion, donde a pesar de lo limitado de los
ingresos del Estado, actualmente se dedican
Tecursos por un monto que ha permitido gue
el gasto per capita en esos sectores sea el
mas alto de la historia.

En materia de ingresos publicos tam-
bién se presentaron situaciones importantes.



Lt

Como proporcion del pis, los ingresos presu-
puestarios se redujeron del 28.1 por ciento
en 1980 al 21.4 por ciento en 1998, lo que
se asocio, principaimente a {a reduccion de
los ingresos que captaron los organismos y
empresas bajo control directo presupuestario,
que de representar el 13.6 por ciento del pin
en 1980, disminuyeron a 6.6 por ciento en
1998, situacion derivada, entre otros factores,
al menor numero de empresas que genero el
proceso de privatizacion desde los primeros
anos de la decada de los ochenta.

Por su parte, los ingresos del gobierno
federal mantuvieron su participaciéon practi-
camente constante, pues representaron el
14.5 por ciento del m en 1980 y el 14.8 por
ciento en 1998, aunque como resultado de los
recursos obtenidos por la venta de Telmex y
los bancos, entre 1991 y 1992, llegaron a re-
presentar el 22.4 y 21.9 por ciento del pis,
respectivamente. Asi, mientras que en 1980 ¢l
gobierno federal aportaba el 51.6 por ciento
de los indresos totales, para 1998 esa cifra se
elevo al 69.3 por ciento.

En las dos altimas décadas, la evolucion
de los precios internacionales del petréleo hi-
cieron evidente la dependencia de los ingresos
publicos. En esos anos, 105 ingresos petro-
leros evolucionaran con frecuentes altibajos,
destacando las caidas del 43.3 por ciento en
terminos reales en 1981 del 19.3 por ciento
en 1985; 15.5 por ciento en 1988 y 16.6 por
clento en 1998, El petroleo es actualmente
el componente mas volatil de los ingresos
publicos v cobra mayor importancia si se
considera gue los ingresos petroleros repre-
sentaron en promedio el 32.2 por ciento del
total de ingresos del sector publico presu-
puestario en las dos altimas decadas.

Es importante senalar gue mientras a
principios de los anos ochenta los ingresos

tributarios representaban poco mas del 90
por ciento de los ingresos del gobierno fede-
ral, para 1996 se redujeron a solo 57.6 por
ciento (la segunda cifra mas baja del perio-
do), logrando elevarse a 74.1 por ciento al fi-
nalizar 1998. Por su importancia en los nive-
les de captacion tributaria destacaron tres
gravamenes: el Impuesto sobre la Renta (15r),
el Impuesto al Valor Agregado (vaj v el [m-
puesto Especial sobre Produccion y Servicios
(IEPS), que conjuntamente aportaron el 87.8
por ciento de los ingresos tributarios obteni-
dos entre 1980 v 1998,

En un escenario de [inanzas publicas
sanas, v ante la poca dinamica que han mos-
rrado las fuentes con que cuenta el sector
publico para obtener ingresos, el gasto publi-
€O tuvo que contraerse en forma significativa.
De esta manera, el déficit publico como pro-
porcion del pis paso de niveles del 10.9 por
ciento en la década dc los ochenta, a poco
menos del 1 por ciento del producto en los
noventa.

En este marco, conviene insistir en la re-
lacién entre los balances financieros secto-
riales. Una disminucion en el déficit del sec-
tor publico genera una disminucion en el flujo
de ingresos del sector privado y del sector
eX(Erno a través de menores Importaciones.

En un ambiente de finanzas publicas en
equilibrio, el superavit del sector externo se
compensa con un deficit al sector privado.
De manera que si la cuenta corriente perra-
neciera sin variacion, los mayores gastos pri-
vados siempre se reflejarian, en un mismo
monto, en sus ingresos. En otras palabras,
cualguier aumento en la inversion gue man-
tenga sin variacion fa cuenia corriente con ¢l
exterior permite un aumento en os ingresos
internos y en el ahorro en un monto sufi-
ciente para financiar la mayor inversion.



Si existe una deficiencia en el ahorro in-
terno para financiar la inversion, ello se debe
a factores ligados con la falta de capacidad
exportadora y de competitividad y es ahi don-
de el problema del crecimiento de la econo-
mia mexicana de largo plazo debe resolverse,

El "ralon de Aquiles™ de la economia
nacional sigue siendo su tendencia estructural
a generar deficit en la cuenta corriente de la
balanza de pagos. La mayor interdependen-
cia comercial y financiera ha provocado que
todos los paises sean mas vulnerables al
entorno internacional: Japon, Rusia y Brasll
son la ultima muestra. Mexico con sus particu-
laridades, se encuentra también mas expues-
10 que en otros tiempos a la especulacion, a
los movimientos internacionales del capital y
a las variaciones inesperadas del comercio
mundial.

En el pasado, el déficit con el exterior
se generaba cuando se crecia aceleradamen-
te, ahora aparece cuando el gobierno mantie-
ne una disciplina en sus finanzas y el creci-
miento de la economia es modesto.

Esta es la razon fundamental por la cual
en las circunstancias actuales fa econcmia
mexicana no puede alcanzar las tasas de cre-
cimiento altas y sostenidas que la sociedad
demanda; tratar de acelerar este proceso me-
diante el deficit publico, se traduciria en un
aumento en los déficit en cuenta corriente
que obligaria a las autoridades a impulsar
medidas para evitar la especulacion y la de-
preciacion de la moneda y, en ultima ins-
tancia, a frenar el crecimiento con el riesgo
intrinseco de la inestabilidad.

Es evidente que en la agenda de la politica
economica de Mexico para los proximos anos,

existen temas torales que no pueden man-
tenerse al margen del debate. La experiencia
del pasado y del presente obligan a profundi-
zar en la discusion de asuntos como el insu-
ficiente crecimiento econémico, la elimina-
cion del riesgo cambiario; el fomento a una
politica productiva; la ampliacion del papel
de la politica monetaria y de la politica fiscal,
que garantice los alcances de una reforma
fiscal integral, entre otras.

La politica economica del actual sexenio
ha puesto especial atencion en fomentar el
ahorro interno como elemento fundamen-
tal de la estrategia de crecimiento. El ahorro
interno en la economia constituye una varia-
ble pasiva, que se ajusta al monto de inver-
sion menos el balance en cuenta corriente, €l
cual es el resultado de factores tales como
la competitividad, la capacidad exportadora,
el manejo del tipo de cambio vy la politica
industrial, entre otros, En este enfoque alter-
nativo, cualquier aumento en la inversion que
mantenga sin variacion ef balance en cuenta
corriente genera, por la via del multiplicador,
un aumento en el ahorro interno suficiente
para financiarlo.

Para eliminar la restriccion externa en
un ambiente de crecimiento alto y sostenido,
se requiere de un crecimiento de la capacidad
productiva, por encima de la demanda, de
manera que la capacidad exportadora crezca
a un ritmo que permita el mantenimiento de
los equilibrios en el sector externo. Para ello
resulta indispensable, en el corto plazo, man-
tener un nivel de demanda agregada compati-
ble con la capacidad productiva y a mediano
y largo plazos, impulsar un mayor crecimien-
to de la capacidad productiva. la cual depende
de los montos de inversion y su destino.

Elevar la inversion productiva para
aumentar la capacidad exportadora y sustituir



importaciones para elimmar la restriccion
exierna al crecimiento, exige de la politica
macroeconomica mantener un control del
nivel y composicion de la demanda agregada
a traves del fomento a la inversion y el desa-
liento def consumo de ciertos estratos.

Entre las precondiciones del crecimiento
alto y sostenido gue la sociedad mexicana
demanda en los momentos actuales, se en-
cuentra la eslabilidad cambiaria, condicion
indispensable para reducir las tasas reales de
interés y fomentar la inversion productiva. El
reto gue se tiene por delante es construir
acuerdos para senuar las bases de una econo-
mia gque genere mayores niveles de bienestar
para las mayonids; en estas circunstancias
resulta esencial eliminar el riesge cambiario,
Este reto obliga a todos los agentes economi-
oS a actuar con vision de Estado. y trascen-
der a las visiones de corto plazo.

Importa insistir en el punio de que la
eliminacion o reduccion del riesgo cambiario
~mediante un acuerdo cambiario complemen-
rario al Tic con Estados Unidos y Canada- al
estilo Bretton Woods o un sistema tipo ar-
gentino o fa dolarizacion tipo Panama. no
resuelven por si mismos el problema estruc-
tural de la economia relativo al deficit en la
balanza de cuenta corriente pero, por otro
lado, {a incertidumbre cambiaria es un gran
obstaculo al desarrollo sostenido.

Bl endeudamiento permanente con el
extLerior no es algo gue los mexicanoes debe-
rlamas aceptar como inevitable; crecer v redu-
cir la dependencia financiera del exterior
requiere en particular de aumentar significa-
tivamente la inversion sin que aumente el
deficit con el exterior, 1o que cxige concerta-
cion para gue cn un ambiente de libertad.
los mayores ingresos de la poblacion, deri-
vados de los aumentes en la inversion se

destinen en una alta proporcion al anorro y
menaos al consume.

La politica fiscal tiene mucho que ofrecer
en este punto. Requiere, asimismo, de una
politica mucho mds rica e imaginativa, don-
de el Estado asuma un pape! mas activo y a
la vez menos directo en la conduccion del
desarrollo, en particular lo relacienado con la
politica industrial para aumentar las exporta-
CIONES ¥ sustitulr importaciones, asi como en
las estrategias gue permitan avanzar en dis-
minuir los desequilibrios regionales.

En materia de finanzas publicas, se debe
ir mucho mas alla de la discusion de las cifras
y los porcentajes; tlambién es fundamental
revisar la efectividad del gasto. sus priorida-
des nacionales, estatales y municipales, asi
como la evaluacion de su desempeno en
tiempo real.

Respecto a la politica de ingresos. es evi-
dente la necesidad de simplificar y mejorar
la recaudacion, buscando la equidad y sufi-
ciencia para cubrir de manera adecuada las
funciones encomendadas al Estado.

Hoy mas que nunca es necesario poner
en el centro del debate [a necesidad de avan-
zar hacia una reforma [iscal integral que sir-
va de marco para incentivar el incremento
sano de los ingresos pubdicos, simplificar los
esquemas de cobro para fomentar el pago
oportuno de las contribuciones, mejorar 10s
instrumentos de combate a la evasion vy elu-
sion fiscales, eficientar la calendarizacion, ejer-
cicio v distribucion regional del gasto. mejorar
las relaciones fiscales inter¢gubernamentales
y, en general, promover un papel mas activo
de la politica fiscal.

Enuna situacion de escasez de recursos,
es fundamental tratar por todos los medios
aumentar la efectividad del gasto publico, a
partir de una jerarquizacion de las prioridades
nacionales. al mismo Lliempo que se generen



I0s consensos gue sean necesarios para abor-
dar estos temas relacionados con la estabi-
lidad cambiaria, las finanzas publicas sanas,
la apertura comercial eficiente, el fomento
ala compertitividad. la reforma fiscal integral,
la proteccion al ambiente, el combate a la
pobreza, la participacion del Estado en la eco-
nomia y la sociedad.

En la construccion de las bases de una
economia capaz de mejorar las condiciones de
vida de los mexicanos hay muchos acuerdos
pendientes. La Honorable Camara de Dipu-
ados puede desempenar una funcion par-
ticularmente importante en este proceso, toda
vez que su naturaleza plural, su conocimien-

to regional y su contacto permanente con el
electorado le permitiria realizar aportes per-
manentes en cuanto a la conformacion de
un desarrollo economico incluyente, sosteni-
do y de largo plazo. acorde a las necesidades
que la nacion demanda.

Las condiciones economicas imperantes
en la actualidad precisan que el estudio de
temas tan relevantes como los gue se han
senalado, trasciendan no solo en los patro-
nes y esquemas de metas-resultados, sino en
la definicién de propuestas y nuevos meca-
nismos que permitan avanzar en el objetivo
unico de la politica economica nacional: ele-
var las condiciones de vida de los mexicancs.



AL TERMING de [a Segunda Guerra Mundial, los
tedricos de la economia consideraron necesa-
ria la intervencion del Estado para garantizar
el empieo, estimular el crecimiento economi-
coy propiciar la distribucion de los ingresos.

Este postulado cambio drasticamente
debido al fenomeno de estanflacion (estan-
camienio econdmico con inflacion) que pro-
dujo la recesion de 1678 a 1982, se origino
una ofensiva contra el principio de la inter-
vencién estatal para lograr €l crecimiento
economico y crear pleno empleo.’ Como re-
sultado de esta corriente de pensamiento, en
la actualidad, el destino de la humanidad se
pretende entregar a “las fuerzas ciegas del
mercado” cue interactian a nivel mundial.

Ast, hoy en dia la realidad de las eco-
nomias estd mas influenciada que nunca por
el entorno externo. La asignacion de recur-
sos, el empleo. la distribucion del ingreso,
los equilibrios macroecondmicos estan cla-
ramente definidos por las relaciones con el
sistema internacional,
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En este mundo interrelacionado, el gran
desalio de Ja politica economica de los paises
subdesarrollados como ¢l nuestro es conse-
guir gue las relaciones externas fortalezcan
la capacidad de decidir nuestro propio des-
tino y eviten cabalmente la subordinacion a
decisiones ajenas.

La exploracion de los resultados de la
politica econdmica es el objetivo de este ra-
bajo. Se examina el impacto de las politicas
de ingreso. gasto y deuda publica en los equi-
librios macroeconomicos, asi como €r e
desempleo, desnutricion v miseria de la po-
blacion.

La economia mexicana, al igual gue todas tas
economia capitalistas ha presentado periodos
de crecimiento, acompanados de etapas de
estancamiento. En la actualidad inciden po-
sitivamente en la situacion macroeconomica
las expectativas de crecimiento econdémico de
Estados Unidos, ya que Mexico es su erce




socio comercial, asi como el aumento en e
precio del petroleo (un promedio anual de 14
dolares por barril). Como puede verse en el
cuadro 1, el crecimiento del Producto Inter-
no Bruto (ps) durante los ultimos tres anos
fue de 4.8 por ciento en 1998, se prevé que
serd de 3.2 por ciento en 1999 y de 4.5 por
ciento en el ano 2000,

Cuabro |
ALGUNOS INDICADORES MACROECONOMICOS

cion a nivel municipal en México. Un indica-
dor mixto de estado nutricional, 1999 del
Instituto Nacional de Nutricion "Salvador Zu-
biran” senala que en 1,230 municipios del
pais, esto es, el 51.1 per ciento del total, por
lo menos seis de cada 10 mexicanos esta
desnutrido. Ocupan el primer lugar Oaxaca y
Yucatan, estas entidades tienen mas del 88
por ciento de sus municipios con habitantes

200 1998 1590p T 2000p
FIb (variacion real anual %) T 48 o 52 45
Inflacién al consumidor (%) 126 13.1 10.0
Cuensa corriente % del pIg 58 2.7 G.1
Balance fiscal % del 71 R a3 (1.1) (.0

P: Prongstico
Fuente: Departamento de Estudios Econsmicos de &

Para el ano 2000: [niciativa de Ley de ingresos de la Federacion

Para la inflacion se estima una tendencia
hacia la baja, ya que en 1998 fue de 18.6 por
ciento, para los anos de 1999 y 2000 se
pronostica el 13,1y 10.0 por ciento respecti-
vamente. Por lo que corresponde a la cuenta
corriente, en 1998 el deficit representd 3.8
por ciento del pis, se predice que para 1999
sera el 2.7 y en el 2000 de 3.1 por ciento,
respectivamente. Finalmente, en el caso del
balance fiscal en estos ultimos tres anos
practicamente permanecera constante, ya
que en 1998 el déficit publico fue del 1.3 por
ciento del rip y probablemente sera de 1.1y
1.0 por ciento en los respectivos dos anos
siguientes.

Sin embargo, en las uitimas décadas el
comportamiento ciclico de la economia ha
derivado en un profundo retroceso social,
Resulta evidente la ineficacia de las politicas
{cuando las ha habido) orientadas a disminuir
los grandes rezagos sociales. Por ejemplo, en
materia de nutricion el informe “la desnutri-

gravamente desnutridos. Les siguen Chiapas,
Campeche, Quintana Roo, Guerrero, Puebla,
Veracruz e Hidalgo que alcanzan la denomi-
nacion de “alta desnutricion”.

Otra de las cuesticnes criticas es la inca-
pacidad de {a economia mexicana para ge-
nerar suficientes puestos de trabajo para la
poblacién, lo que se debe a que las tasas de
crecimiento economico han sido bajas en re-
lacion con las necesidades de una poblacion
creciente como la nuestra, Durante los ulti-
mos siete anos el empleo formal crecio en
promedio en 1.7 por ciento; mientras que la
Poblacion Economicamente Activa (pea) re-
gistro un crecimiento de 3.4 por ciento.

Segun datos de la Secretaria de Trabajo,
el 48 por ciento de la rea esta ocupada en el
sector formal de la economia, lo que signifi-
ca que poco mas de 20 millones de personas
trabaja en la economia informal.

De acuerdo con cifras oficiales la tasa de
desempleo abierto se ha reducido, lo cual segu-



ramente se explica por gue un NUmero cre-
ciente de personas ya no busca empleo en ¢l
sector formal de la economia ya que cuando
lo hay. los sueldos son tan bajos gue no cu-
bren los requerimientos minimos de ingreso.
Pe ral manera que se prefiere una rermunera-
cion mayol aunque el empleo sea inseguro a
la seguridad laboral con ingresos minimos.

En fos uliimos anos se han profundizado
las desigualdades, dando origen a situaciones
sociales conflictivas que recientemente han
desemborado muchas de ellas en acciones
violentas. Asl, las crisis recurrentes han deriva-
do en retrocesos socioeconomicos que difi-
cultan cada vez mas la construccion de una
sociedad mexicana equiiativa vy promoiora
del desarrollo econdmico.

tl presupuesto federal para el ano 2000 pre-
senta un aumento del 4.5 por ciento real del
gasto sobre la cifra de 1999. Pero el incre-
mento verdaderamente importante no es ol
que incide sobre el bienestar de la poblacion
sino que es €l gasto financiero. De acuerdo
con el pioyecto de presupuésio de egresos de
la federacion para el ano 2000, ¢l rescate de los
bancos implicard un encrme lastze sobre el
gasto publico; no solamente en el anc men-
clonado sino a lo largo de lustros, va que es
el unico rubro de gasto que se proyecia para
las proximas dos administraciones federales.
Se prevé gue el costo financiero de la
deuda se incrementard en terminos reales
enun 7.5 por ciento (201,000 millones de pe-
sos se destinarian al pago del servicio de la
deuda); mientras que el ¢asio socal aumen-
tara el 5.9 por cienio y los ingresos tributarios
practicamente permanécerin constantes.

El pago de los intereses de la deuda re-
presenta el 17 por ciento del presupuesto y
tiene el mismo peso que el gasto destinado a
la educacion (se utilizardn 35,000 millones de
pesos para cubrir pasivos del ipag cifra iden-
tica al incremento del gasto en educacion).
Ls casi el doble del presupuesto destinado a
la seguridad social y represenia el 86 por
cento de lo que se recauda del impuesto
sobre la renta (Isr).

Unicamenie para cubrir “las necesida-
des” de financiamiento de la deuda adquirida
con los bancos sc propone un incremento
del 40 por ciento. Esta cifra servira solo para
cubrir los intereses derivados de los pagares
Fobaproa.

El rescate de la banca es pues, una prio-
ridad fundamental del presupuesto, derivada
del compromiso asumido con los organismos
financieros internacionales por el gobierno
federal, como condicion para el otordamien-
1o del préstamo que hizo posible "blindar” a
la economia, y que ¢en el fondo no es mas
gue una manifestacion de la tesis que parece
prevalecer en los ambitos gubernamentales
de nuestro pais: la politica economica debe
satisfacer las expectativas de los operadores
financierns y las grandes corporacicnes trans-
nacionales. En case contrario seriamos mar-
ginados de la economia mundial.

l.a decision politica ha sido abrir nues-
tras fronteras cuando la globalizacion es pai-
cial. ya que los paises desarrollados proteden
fos mercados de ciertos productos como 1os
agricolas y restringen la migracion de traba-
jadores. En cambio, en la esfera financiera esta
globalizacion es practicamente otal,

Extste un mercado {inanciero de escala
planetaria en donde ¢l dinero circula li-
bremente y sin restricciones. La desregu-
lacion de los movimientos de capitales v
la insistencia del Fondo Monetario Inter-



nacional (ki) para gue los paises de la
periferia abran sus plazas, reflejan los in-
tereses de los operadores financieros de
las econornias desarrolladas y sus redes
en el resto del mundo.?

Como se observa en el cuadro 2, otros rubros
que reportan un mayor presupuesto con rela-
cion al ano pasado es el de gestion guber-
namental con 1.0 por ciento y dentro de ésie
destaca el incremento al Legislativo de 21.2
por ciento; e} cual serviria tanto para aumen-
tar los salarios del personal como para la
modernizacién tecnoldgica v administrativa
del Congreso.

Ademas se incrementa en terminos rea-
les en 50.5 por ciente el presupuesto para el
Poder judicial y en 119.5 por ciento el desti-
nado a organos de procesos electorales.

Se propone un aumento del 5.4 por
ciento al gasto total para las fuerzas armadas,
el cual representa €1 .54 por ciento del pis. La
cantidad destinada al rubro defensa de la so-
berania nacional representa 2.8 veces mas
que el gasto propuesto para la unam y mas de
la mitad del presupuesto para los programas
destinados a combatir la pobreza.

A pesar de la crisis agricola, de la enor-
me cantidad de importaciones de granos ba-
sicos v de otros productos alimenticios, v de
ia pobreza del campo mexicano, se propone
un incremento del presupuesto para desarro-
llo rural de sélo el 10 por ciente. Pasaria de
21,07 millones de pesos en 1999 a 23,929
millones de pesos en el ano 2000; de los
cuales el 40 por ciento se destinaria al Pro-
campo.

Una “prioridad relativa” es el gasto so-
cial. Los 491,000 millones de pesos destina-
dos al gasto social, se ejerceran por medio de
tres vias fundamentalmente:

El 36 por ciento se canalizaria a través del ss
v del 1557E.
2. 43 por ciento se ejerceria a traves Ge los gobier-

£S5

nos estatales ¥ 1]‘|'Lll1it,'1‘|)

321 por ciento se ceria a traves de as de-
pendencias del gobiemo federal y sus progra-
mas especificos

Para combatir la pobreza extrema en el
ano 2000 se gastarian 52,884 millones de
pesos. Si esta cantidad se repartiera entre 1os
26 millones de personas que se considera
viven en estas condiciones, alcanzaria para re-
partir aproximadamente 6.90 pesos diarios a
cada uno de eflos, con lo cual no alcanzarian
ni tan siquiera a pasar del estatus de "pobreza
extrema’ al de simplemente “pobreza”

En 1981 el gasto social represento el 8.4
por ciento del mis. En fos anos de 1995, 1997
y 1998 se cambio la metodologia de la pre-
supuestacion de este tipo de gasto. Actual-
mente se consideran como gasto social par-
tidas que antes se contabilizaban como gasto
corriente de las entidades publicas. A pesar
de esta reclasificacion, en 1998 representd el
8.3 por ciento del pip,

Otra "prioridad relativa” es la educacion.
Er el presupuesto se propone un incremento
para el sector educativo de 7.9 por ciento en
términos reales, respecto del gasto ejercido
en 1999 (como se senald anteriormente se-
rian unos 35,000 miflones de pesos mas para
gasto en educacion).

Para la unaM se propone un aumento
presupuestal de 6.9 por clento (700 millones
de pesos en numeros redondos) y al resto de
las universidaces publicas se les aumentaria
el subsidio en 5.6 por ciento. La asignacion



CUADRO 2

PROYECTO DE PRESUPLESTO DE EGRESOS PARA EL ANO 2000

Cuncepto

Variacwon real

Willones de pesos porceniajes

Gasto newo {otal 1.187.8 4.5
Costo financiere de la deuda N 201,515 73
Gasto primario Q86304 5
Participaciones y estimulos fiscales 160.885 2.9
ADEFAS 15.751 58
Gasto programado presupuestario 809.670 4.
Gestion gubernamental 103.721.1 1.0
Gobierno 40.941.9 0.7
Legislacion - 402738 21.2
Org. de procesos electorales 8.455.7 (195
Medio ambiente y recursos naturales 11,0645 (23
Otros 39,2334 nd
Desarrollo social 411783 59
Educacion 204.727.1 70
Salud [15.027.0 6.4
Segundad social ) 1115786 4.9
Desarroflo regional y urbano 45.490.8 (.1
Abasto y asistencia social 11,4752 ) 8.9
Capacitacion laboral 2.879.6 87
Sector productivo 214.770.6 28
Energético o 157451 4 o (33)
Desarrollo Agropecuario N 29,6287 il
Comunicaciones y transporles 23,009.) (7.3
Otros servicios y actividades economicas 16814 Lo

La vanacion real elimina los electos causades por ¢l incremento de [os precios
Fuenter Departamento de analisis del periodico Reforma. 12 de noviembre de 1999

para salarios en educacion superior baja 2,000
millones de pesos y la partida correspon-
diente a salarios para educacion basica dis-
minuye 3.000 millones.

En total el gasto en educacion serd de
alrededor de 204,000 millones de pesos; pero
solo representa el 4 por ciento del pie. Se
considera que haran falta unos 22.000 millo-
nes de pesos para abatir unicamente el re-
zago en el remozamiento y construccion de
gscuelas,

Ademas, se destinarian 4,859 millones de
pesos al Fondo de Desastres Naturales {Fox-
DEN). Este monlo representa un incremen-

o de 20.4 por ciento con respecto al ejerci-
cio de 1999, que ascendio a 4,017 millones
de pesos.

Como se observa, no se da un fratamien-
o de mercancias a los servicios de salud v
cducacion tal como lo determina ef actual mo-
delo econémico que opera a nivel mundial,
sin embargo, se recortan los gastos 0 no se
incrementan lo suficiente para sostener los
programas gubemamentales correspondien-
{es a estos rubros.

El investigador brasileno Valdemar Sguis-
sardi, considera que para explicar el origen de
las politicas de educacion "privatizadoras”



es necesario remitirse al modelo economico
jue prevalece en el mundo. Su formula es
simple: el Estado reduce los presuptiestos de
los servicios que benefician a los trabajado-
res, como son la salud y la educacion, pero
no hace lo mismo con el capital (en Méxi-
co como se senald anteriormente, la priori-
dad del presupuesto para €l ano 2000 es el
pago de la deuda). Es un modelo derivado de
las directrices del Fondo Monetario Interna-
cional y del Banco Mundial.

La educacion y la salud constituyen posi-
bles temas de negociaciones de la Organiza-
cion Mundial de Comercio que proximamente
se llevara a cabo en la ciudad de Seattle. De
acuerdo con la seccion mexicana de la Coall-
cion Trinacional en Defensa de la Educacion
Publica, se calcula que los gastos publicos
mundiales en el sector educativo sobrepasan
el billon de dolares “lo cual representa mas
de 50 miliones de docentes. mil millones de
alumnos, asi como centenas de miles de €s-
tablecimientos escolares diseminados en
todos los paises del mundo™ Como es obvio,
se trata de un "mercado colosal” gue ante las
vresiones del capital financiero internacional
v los principios del libre comercio “la edu-
cacion y la salud se convierten en un apeteci-
ble sector de altas ganancias”.

El gasto dedicado al sector productivo dis-
minuiria en terminos reales en 2.8 por cien-
to respecto a 1999. Dentro de este sector, 10s
renglones que recibirian Menos recursos son
energeticos (3.3 por clento) y comunica-
ciones vy transportes (7.3 por clento) Sin
embargo, se prevé una mayor inversion en
ambos sectores para el proximo ano,

Por ejemplo, en el sector energético [a
inversion fisica total de Pemex se incremen-
taria en 15 por ciento; no obstante que el pre-
supuesto contempla una disminucion real
del 9.6 por ciento. En el sector eléctrico se
propone un incremento en este rubro de 38.9
por ciento, en este caso la Comision Federal
de Electricidad tendria un aumento en los
recursos provenientes de la federacion de
solo 7.8 por ciento. En ambos casos, se pre-
tende que el diferencial provenga de capita-
les privados. Asi, la inversion del gobierno
federal en Pemex representaria un 40 por
ciento del toral y en la Comision Federal de
Electricidad un 43 por ciento.

Se ha dicho por parte de la Secretaria de
Energia que los presupuestos de inversion
para la Comision Federal de Electricidad v Luz
y Fuerza del Centro serian minimos por par-
te del gobierno federal, debido a que no pue-
de dedicar mayores recursos al desarrollo de
la infraestructura eléctrica sin afectar a pro-
gramas soclales. Esta reduccion tiene como
fundamento la propuesta de apertura de la
industria eléctrica nacional a la participacion
de capital privado.

En general. se aprecia en este presupues-
to una disminucién en la inversion publica,
ya que de representar el 20 por ciento del
gasto programable en 1999, se reduciria a
menos del 18 por ciento en el presupuesto
para el 2000,

De acuerdo con la Iniciativa de Ley de Ingre-
sos para el ano 2000, los ingresos por im-
puestos, practicamente se estancarian ya gue
unicamente se incrementan 0.3 por ciento



con respecto al anc de 1999. Como se obser-
va en el cuadro 3, del total de los ingresos
publicos, ¢l 47.7 por ciento corresponderia a
los ingresos tributarios. cifra similar a la par-
ticipacion obtenida de este tipo de mmgresos
durante €l periodo 1989-1998, que fue del
44 por ciento. Actualmente, esios ingresos
representan el 1.5 por ciento del pis (en 1995
se cayo la recaudacion cast des puntos por-
centuales del pm) nivel similar al de 1994.

De los ingresos tributarios los cuatre
renglones mis imporianies serian

1. Bl impuesto sobre fa renta que participa con el

19.6 por ciento. La recaudacion de este impues-
to ha disminuido su participacion en el ris, en

CuaDrO 3
INICIATIVA DE LEY DE INGRESOS DE LA FEDERACION

1994 represento el 5.1 por ciento. en 1998 ¢
4.5, En el ano 2000 la tasa que se aplicaria a
las actividades empresariales se reducira de
32 a 30 por ciento, Se estima gue esta medida
implicard un costo recaudatorio de 0.13 por
cienio del rs

. El impuesto al valor agregado que se preve
recaudard 168, 747 millones de pesos. lo gue
significa el 14.2 por ciento de la recaudacion
total.

. Elimpuesto especial sobre praductos y servicios
que tepresenta el 9.1 por ciento de los ingre-
sos tributarios. En este rubro destacan Jos im-
puestos a fa dasolina y diesel y el de bebidas
alcohalicas.

4. Ympuestos al comercio exterior que obtienen

el 2.2 por ciento de los ingresos {ributarios.

oo

el

icipecion

Concepto Millones de pesos porceniajes
[ngresos (otales 1,187.819 100.0
Tributarios 566.832.8 47.7
Impuesto sobre la renta 2350789 19.6
Impuesto al activo 9.765.0 a8
impuesto al valor agregado 168,747 4 14.2
Productos y servicios 108,440.6 9:1
-Gasolina y diesel 86.691.9

-Bebidas alcoholicas 6.005.0

Giros 15,7437
Tenencia o uso de vehiculos 8,750.9 0.7
Sobre automoviles nuevos 3.635.1 0.5
impuestos al comercio exterior 25.880.5 2.2
Accesoring 8.528 4 0.7
No tributarios 6520,986.3 52.5
Aportaciones de seguridad social 774917 0.5
Contribucicn de mejoras 10.0 0.0
Derechos 156,569.2 13.2
Extraccion de petroleo 139.880.9
Productos 9.626.8 0.8
Aprovechamientos 78,0395 6.6
Ingresos por financiamientos 70.992.0 6.0
Otras contribuciones 270 B ns
Otros ingresos 228.230.1 19.2

Fuente: Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacian correspondiente af afio 2000



Finalmente, los siguientes cuatro impues-
tos recaudarian menos del 1 por ciento cada
uno: impuesto al activo, tenencia o uso de
vehiculos, sobre automoviles nuevos y acce-
507108,

Los ingresos no tributarios representa-
rian €} 52.3 por ciento del total de los ingre-
sos federales. Dentro de éstos destacan por
su monto los derechos ya gue participan con
el 13.2 por ciento (el mas importante desde un
punto de vista recaudatorio es el de extrac-
cion de petroleo). OUros concepos son. apro-
vechamienios 6.6 por ciento, aportaciones de
seguridad social 6.5 por clenio e ingresos
por financiamientos 6.0 por ciento, El ren-
glon de ingresos no tributarios que obtendra
mayor recaudacion es el de "otros ingresos”
con €l 19.2 por ciento, que corresponde a
organismos descentralizados.

Como se gbserva, en la politica de ingre-
sos destaca la tendencia a reducir fa partici-
pacion de los impuestos directos gue como
se sabe son los unicos que pueden garantizar
la progresividad de un sisitema fiscal. Esto
es. los impuestos directos por no ser (rasla-

dables, permiten gravar al contribuyente de
acuerdo con su capacidad de pago, coadyu-
vando al logro de uno de los principios funda-
mentales en que debe basarse toda hacienda
publica: los gravamenes deben ser equitati-
VOS i JUSILOS.

En la Iniciativa de Ley de Ingresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal del ano
2000. se senala que el aumento de los ingre-
sos fiscales se ha basado en tos impuestos al
consumo. Se dice:

Esta estrategia es parente a nivel inter-
nacional debido, en primer lugar, a su
cantribucion al incremento del ahorro
de la inversion y. en segundo, a la inte-

gracion economica que conduce a gra-
var relativamente menos las actividades
productivas

Y continua;

Fn funcion de la creciente competencia
internacional y de la importancia de se-
guir impulsando el ahorro v la inversion,
resulta conveniente continuar en 1os
proximos anos con el esfuerzo para ele-
var ef peso de la imposicion indirecta en
el total de los ingresos.

£l problema de los impuestos al consu-
mo es que se trasladan, por lo gue son im-
puestes regresivos, Fstos impuestos indirec-
[0s gue no gravan en funcion de la capacidad
de pago del cludadano, recaen en mayor
proporcion en las capas mas pobres de la po-
blacion. Los niveles mas bajos de ingresos tie-
nen que destinar el 100 por clento de éstos a
la compra de bienes que estan gravados por
estos IMpuestos, en cambio, guienes obtienen
altos niveles de ingresos, solo una pequena
proporcion destinan al consumo de bienes
gravados v el resto de sus ingresos queda
exento de tales impuestos.

Es indudable gue como senalan las auto-
ridades hacendarias de nuestro pais, a nivel
internacional la tendencia es a incrementar
los impuestos indirectos; sin embargo, cons-
auyen un instrumento gue coadyuva a con-
centrar el ingreso. St como se dice, contribu-
ven al ahorro es al de la poblacion de mas
altos ingresos, ya que para la mayoria de los
ciudadanos estos impueslos significan una
reduccion de su poder adquisitivo y con ello
un aumento de la pobreza.

Se dice que México registra una de {as
menores cargas impositivas a nivel mundial,
esto se explica porque son muy pocos los que



contribuyen al ingreso publico (basicamente
son los contribuyenies cautivos, para guienes
las cargas sen muy elevadas) ya que hay
grandes sectores que no pagan impuestos.
Como senalara el subsecretario de ingresos en
entréevista periodistica:

La reforma fiscal tiene que pasar poy la
eliminacion de los privilegios. Hay sec-
tores completos de la economia. como
el del autotransporte y el de los grandes
productores agropecuarios, gue han te-
nido tratarnientos especiales —ef régimen
simpiificado les permite no pagar e} 153~
porgue £n un momento requirieron de
mayores eslimikos para su capitaliza-
¢ion, pero gue hoy en dia ya tienen, por
lo menos un buen ntmero de partici-
panies ef ese sector, mayor grado de
madurez y de capacidad economica que
les permiten competir ain internacio-
nalmente. Ya no se justifican tratos de
ese tipo

En el dmbito de fa coordinacion fiscal se pro-
pone pata ef anio 2000 dar potestad tributa-
ia a los estados para gue previa adtorizacion
de fos congdresos locales adopien un impues-
to al consumo local, a una tasa que ne exceda
el 2 por ciento.

Seguramente se fortaleceria el federalis-
mo, si 10s gobiernos estatales y municipates
contaran con mas facultades para manejar
un mayar sumero de gravamenes.* Por gjem-
plo, ef total que se pretende recaudar por el
impuesto sobre la renta. el impuesto al acti-
vo v el impuesio al valor agregado es de
411,591 millones de pesos, cifra similar al

gasto en desarrollo social prevista que es de
491,178 millones. Silos estados pudieran ma-
nejar estos impuestos, desapareceria el con-
trovertido rubro “desarrollo social” del presu-
puesto de egresos de la federacion.

De esta manera. se conseguiria una ma-
yor autonomia financiera de los estados v
municipios, fortaleciendo realmente el fede-
ralismo. Estos gobiernos serian los encarga-
dos de obtener los recursos que ellos mis-
mos erogarian, con lo gue se podria evitar el
problema de los “recursos etiquetados”, 103
cuales no favorecen la accion de los gobier-
nos locales

En Mexico, la desregulacion financiera y los
bajos niveles de ahorro interno han acentua-
do la dependencia de!l financiamiento exter-
o para los sectores publico y privado. Man-
tener estas reglas del juedo significa perder
la capacidad de manejar la politica economi-
ca y permitir gue la produccion, el empleo y
la inflacion dependan de la volatilidad de los
mercados financieros mundiaies.

Los logros alcanzados hasta ahora en el
erreno macroeconomico como son el incre-
mento del pig, el equilibrio {iscal, una balanza
de cuenta corriente mas favorable y la dismi-
nucion de da inflacion son efimeros porgue
estan basados en el endeudamiento externo,
en el desempleo y en el empobrecimiento de
muchos millones de mexicanos.

...Eb desarrollo es, como stempre lo fue,
un proceso de transformacion de cada
espacio nacional, modernizacion del Es-
iado, promocion de la iniciativa indivi-
dual, estabilidad de las reglas del juego



y del marco institucional, aumento del
ahorro interno vy la inversion, fomento
de la competitividad, educacion, ampiia-
cion de las bases cientificas y tecnologi-
cas. Nada de esto puede copiarse de los
manuales adquiridos en Washington,
Londres o Frankfurt.®

Es necesario gue se retome la capacidad
de decision, gue los instrumentos de politica
economica como son el ingreso y el gasto
publico esten al servicio de los intereses na-
cionales en un mundo global. De otra mane-
ra, los mexicanos solamente trabajarcmos
para pagar la enorme deuda del pais.

fUn estudio muy amplio del tema se encuentra en 1.
Dos Santos, “Neaoliberalismo: doctrina y pelitica”.
en Revista Comercio Exterior, vol. 49, num. 6,
Banco Nacional de Comercio Exterior, junio de
1999, pp. 507-526.

*A. Ferrer, "La globalizacign, la crisis financiera y Amé-

rica Latina”, en Revista Comercio Exterior, ap. cif..
D529,

TUn andlisis de este tema se encuentra en R, Musgrave

sgrave, Hacienda publica tecrica y aplicada,
McGraw-Hill. México, 1995, pp. 305-338

+Un estudio de esta problematica se encuenira en M
Astudillo, Ef federalismo y la coordinacion impo-
sitiva en México. Grupo Editorial Miguel Angel
Porraa, 1999.

AL Ferrer. op. cif., p. 530.
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InsTRUMENTO Clave para la ejecucion de las
tareas sustantivas del Estado moderno (regu-
lacion de mercados, produccion de bienes es-
traiégicos de consumo generalizado, transfe-
rencia de recursos, equipamiento y servicios
colectivos, mejoramiento de las condiciones
materiales de produccion y distribucion,
etcérera), el presupuesto publico es un meca-
nismo complejo de administracion de recursos
que revela escalas de preferencia de los res-
ponsables de las politicas centrales y sectoria-
les. Su proceso de aprobacion, sometido a la
consideracion y analisis de los intereses que
se anudan en las fracciones que integran las
camaras legislativas, convierten a las dife-
rentes partidas presupuestales en fuentes de
tension entre el Ejecutivo federal y el Con-
greso.’

La vision smithiana de la vida economica
(liberal) surgida en el siglo xviy, inmersa en
un contexto historico de incremento pobla-

supuesto 2

Juan Carlos Gareia Nunez™

cional y de urbanizacion pujante, con 1a
generacion de necesidades colectivas de na-
turaleza variada, conformo en el plano presu-
puestal la idea de la conveniencia del pre-
supuesto equilibrado. El advenimiento del
keynesianismo relativizo esa concepcion y
le dio al ejercicio de un presupuesto defici-
tario la posibilidad de suplir deficiencias gene-
radas en la demanda agregada, por contrac-
clones surgidas de la recesion o la crisis. Hoy
experimentamos el retorno a la ortodoxia del
presupuesto equilibrado.”

Los intentos por resguardar a la discipli-
na economica del contagio de otros cuerpos
del pensamiento, e incluso de aislar a la pro-
pia realidad economica de las otras realida-
des. la politica, especiaimente (la discusion
economica no debe politizarse, se dice), ha
pretendido hacer valer la contundencia del
razonamiento cientifico-econémico como ar-
gumento de necesaria inevitabilidad en el di-
ficil proceso de toma de decisiones que el
poder publico entrana. Los Criterios Gene-
rales de Politica Economica (ccpe), la Ley
de Ingresos (1) y el Presupuesto de Egresos

* Asesor en fa Direccion de Programacién y Presupuesto del Sistema de Transporie Colectivo Meiro. Candi:
dato a maestro en economia por la Division de Estudios de Posgrado de la Facultad de Economia de la unam.



de la Federacion (per), han tenido, en los tres
ultimos sexenios, una confianza subyacente
en la eficacia de la pureza tecnico-cientifica
de la economia. No obstante ello, tales docu-
mentos no se han podido sustraer al hecho
de gue condensan, desde su concepcion de
la norma economica, una vision del hombre
y de la sociedad. Cuando se habla de la es-
trategia del desarrollo nacional. se hace re-
ferencia a la esencial capacidad de darle forma
al cuerpo social (lo politico) a partir de la
economia. Las decisiones economicas son
mtma, intrinsecamente politicas: economia
politica.

Reducida, identificada con lo exclusiva-
mente partidista y electoral, la concepcion de
lo politico ha perdido 1a fuerza de su signi-
ficacion amplia v original. Aun los mas cons-
picuos defensores de la libertad de mercado
v de la retraccion del Estado en la actividad
economica, estan obligados a utilizar el poder
de éste para orientar el quehacer economico
en correspondencia a su norma, a su ideal.

Alo largo de la deécada de los ochenta. los
avances de las propuestas teoricas centra-
das en el equilibrio, impulsaron la erudicion
en ingenieria financiera como aspecio que
robustecia la identidad entre variables macroe-
conomicas y monetarias estables, y bienes-
tar economico general, En un mundo sellado
por el billon y medio de dolares aue se nego-
cian diariamente en los circuitos financieres
internacionales (52 veces mas gue las opera-
ciones comerciales cotidianas mundiales), el
Consenso de Washington sugiere gue ios fun-
damentales de la economia deben estar equi-
librados como estrategia fundamental para
no quedarse fuera de los flujos de inversion
globalizados. La conduccion econdomica na-
cional desde 1983, pero con mavor fuerza
desde 1988, ha buscado como vocacion ali-
nearse con esta maxima que impide conce-

bir siquiera como posibilidad una realidad
desvinculada del desarrolio gue supone la mun-
dializacion y la instantaneidad de las inver-
siones.

Asi, €l crecimiento sostenido de la pro-
duccion, el empleo y las remuneraciones rea-
les, ademas de la continuacion del abatimien-
to de la inflacion.” se vuelven objetivos que
quedan superpuestos sobre los profundos
desequilibrios estructurales de la economia
nacional, cuya correccion de fondo obligaria a
repensar ei camino por el que pudieran tran-
sitar las soberanias nacionales, en especial
las de las economias emergentes, en las
actuales reglas del juego global. Dificilmente
alguien se opondria a considerar el crecimien-
to economico como una de las condiciones
basicas para el buen funcionamiento y el
desarrollo de la economia. Sin embargo, las
bondades del crecimiento economico, per se,
obvian las diferencias prevalecientes en el
aparato productivo y dejan incuestionadas
las desigualdades inherentes a la riqueza
acumulada propiciando, en el curso mismo
del crecimiento. una posible reproduccion de
tales circunstancias, Los niveles alcanzados
por la tasa de crecimiento, la tasa de infla-
cion, la tasa de interés y el deficit presu-
puestal (los fundamentales de la economia),
han permitido que México se distinga del resto
de paises emergentes, particularmente fati-
noamericanos, para continuar beneficiandose
de las preferencias de la comunidad finan-
clera internacional,

Fuertemente ligada a los flujos de inver-
sion y a los vaivenes de la disponibilidad de
recursos en los mercados financieros inter-
nacionales asi como a una demanda externa
aue amplie los volimenes de exportacion, la
orientacion de la economia nacional ha bus-
cado pertrecharse, como pricridad inamovi-
bie. contra los impactos derivados de los cho-



gues externos. De alli deriva que el centro
de los diagnasticos economicos gue sitven de
base para el diseno de politicas economicas
sea la situacion que prive en el entorno inter-
nacional. La inflacion de 1998 fue explicada
por el Banco de México a partir fundamen-
talmente de las incidencias externas:

Las principales perturbaciones del exie-
rior consistieron en una pronunciada cat-
da del precio del petroleo; un deterioro
importante de los terminos de intercam-
bio del pais; un menor crecimiento eco-
nomico en el mundo; y una fuerce con-
traccion de los flujos de capital.”

Aunado a las influencias del exterior, ¢l
Banco de México explica como cofactores de
la inflacion de ese ano la evolucion de los
precios de las frutas y fas tegumbres y la re-
percusion aue en los precios de los bienes
publicos tuvo la depreciacion del tipo de cam-
bio. Resultado de su evaluacion en torno a la
actuacion de la politica monetaria durante ¢
ano de 1998, el Banco de Mexico destaca que
la expresion monetaria respecto a nuestra
relacion economica con el exterior, el tipo de
camoio, resulta preponderante en el desem-
peno de la inflacion nacional:

Sidel e se restan los renglones corres-
pondientes a las frutas y legumbres y
a los precios sujetos a control oficial, se
termina con un subindice de precios que
responde fundamentalmente al tipo de
cambio, a los salarios v, en general, a las
condiciones monetarias.”

La “inflacion subyacente”, resultado de
considerar unicamente el impacto del tipo
de cambio y los salarios, encuentra en el pri-
mero una causalidad determinante: el tipo
de cambio (véase esquema 1). Lo anterior es
asi porque el efecto indirecto que empuja a

negociar al alza los salarios por las mayores
expectativas de inflacion, alza que después
repercutira en los precios {en un circulo que
puede volverse interminable), es precisamente
el tino de cambio.

Esouema |
EFECTOS DIRECTOS £ INDIRECTOS DEL TIPO DE CAMBIO
EN LA INFLACION
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Fuenie: Esquema presentado par ¢l subgobernador del
Banco de Méxicn, dor la XCVI

Junta Cu Macroeconomica de ¢res
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ac, marzo 19 de 1999

Siouno de los fundamentales de la eco-
nomia es la tasa de inflacion, y €sta se en-
cuentra determinada en ultima instancia por
el tipo de cambio, el herramental de la poliu-
ca economica {monetaria vy fiscal) debera te-
ner como centro la procuracion de las “con-
diciones de mercado™ gue sitden al tipo de
cambio en niveles que no sean lesivos para
la economia en general.

En los cope queda manifestado el objeti-
vo del Banco de México de alcanzar una tasa
de inflacion gue no exceda el 10 por ciento.”



Identificada como uno de los peores males
que pueden cenirse sobre la economia y la so-
ciedad (*[...] el aumento persistente y errati-
co de los precios produce consecuencias muy
perjudiciales sobre el desempeno de las eco-
nomias y sobre el bienestar material de la
poblacion™,’ 1a tasa de inflacion se sostiene
con un flujo de dolares que exigen que el
Estado no distraiga recursos en el financia-
miento de los recursos que desde su gasto
pudieran exceder su capacidad de recaudar
ingresos: el déficit presupuestal. El envio de
esta senal a los circuitos financieros interna-
cionales se ha enfatizado en las tltimas dos
administraciones {véase grafica 1).

GRAFICA 1
PROMEDIO DEL DEFICIT PUBLICO COMO PORCENTAJE
DEL PIB EN LOS SEIS ULTIMOS SEXENIOS

Fuente: Centro de Analisis v Prospeccion Econdmica para
Miéxico, septiembre da 1999.

La astringencia fiscal y monetaria ha
permitido, segun los cGpE, que el crecimiento
econdmico conduzca a la creacion de mas y
mejores fuentes de trabajo, a lograr un sano
financiamiento de un mayor gasto social, y a
contribuir a revertir la situacion de atraso vy
desigualdad que todavia aqueja a un nimero
importante de mexicanos. Detengdmonos en
cada una de las anteriores afirmaciones.

La vocacion por el equilibrio presupues-
tal ha resultado menos eficaz que las politi-
cas deficitarias en la promocion del creci-
miento (vease grafica 2).

GRAFICA 2
CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DEL PIB

Fuente: Centro de Analisis y Prospeccion Econdmica para
México, septiembre de 1999,

Seria extraordinariamente simplista su-
poner gue el retorno al ejercicio del déficit
presupuestal representaria el sumum de la
bonanza economica. Debe decirse también
que en 1942, la quita del 90 por ciento de la
deuda externa, programada para pagarse en
30 anos con 20 de gracia, descargo del servi-
cio financiero a la economia mexicana. Los
mas enconados detractores del gasto expan-
sivo del Estado, cuando se han hallado ante
la imposibilidad de mejorar el desempeno,
no solo de las variables macroeconomicas,
sino de los anejos problemas estructurales de
nuestra economia, responsabilizan a la acumu-
lacion de deudas efectuada en esta €poca de
crecimiento, senalandola como la etapa que
finco la pesada carga financiera que hoy
tiene que ser enfrentada por los responsa-
bles del cambio de orientacion en el esque-
ma de desarrollo. Actualmente, se dice, sufri-
mos la restriccion de la necesidad de
financiar deudas acumuladas por el Estado
omniabarcante.

Sin contemplar la discusion en torno a
una de las asignaturas pendientes mas acu-
sadas de los ultimos anos, la Reforma Fiscal
Integral, es pertinente problematizar la in-
flexible animadversion preponderante res-
pecto del déficit presupuestal, particularmen-



CuaDRO |

CONTRIRUCIONES AL CRECIMIENTO DE LA CFERTA Y LA DEMANDA

Ruiz Lapez Diaz rria Laper De la Salinas ¢
Cortines Mateos Crdaz Alvarez Portille Madrid Gortari Zedillo
1953-1958  J959-1564  1065-1970  1971-1976  1977-1982  1U83-1988  1989-1994  1995-1998
Demanda Toral 5.9 6.8 6.2 6.2 6.1 05 55 4.0
Demanda Interna 5.2 6.6 5.6 5.7 19 0.1 45 06
Publica 0.6 1.2 09 13 1.2 -0.4 06 -0.5
Consumo 0.5 0.7 0.5 0.8 06 01 03 0.0
Inversion 0.1 05 04 05 0.6 -05 0.3 -05
Privada 4.6 54 47 44 3.6 0.3 3.9 11
“Consumo 3.9 35 4.0 36 3 0.1 3.0 0.7
Inversion 0.7 1.9 0.7 0.8 0.5 02 09 0.4
Demanda Externa 0.7 0.2 0.0 05 1.2 06 1.0 5.4
Exportaciones 07 0.2 0.6 0.5 12 0.0 1.0 5.4
Oferta Total 5.9 6.4 62 6.2 6.1 05 55 40
PIB 5.6 6.5 58 57 5.7 0.3 3.5 2.1
[mporiaciones 0.3 03 0.4 05 0.4 0.2 2.0 19

Fuente: Centro de Andlisis y Prospeccion Economica para Meéxico septiembre de 1999

te cuando priva una situacion de emergencia
para la mitad de la poblacion, y se echa mano
de artilugios para no registrar las presiones
sobre el gasto-financiamiento en el deficit.

La sencilla identidad gue los ccre reali-
zan entre crecimiento econdmico y bienestar
{"El crecimiento economico conduce a la crea-
cion de mas y mejores fuentes de trabajo y. al
permitir el sano financiamiento de un mayor
gdasto social, contribuye a revertir la situacion
de arraso v desigualdad que todavia agueia a
un numero importante de mexicanos”),” tran-
sita por terrenos gue resultan harto conflic-
tvos. Atado al dinamismo gue la demanda
externa pueda repercutic en ciereas ramas de
la economia (véase cuadro 1), el crecimiento
economico reproduce las asimetrias de un
aparato productivo heterogéneo (véase gra-
fica 3), no pasa por los sectores generadores
de empleo (véase grafica 4), se mantiene
acumulando déficit en éstos (vease cuadro 2),
e incide de manera por demas marginal en

la reversion de la distribucion del ingreso
(vease cuadro 3).

El sano financiamiento de un mayor
gdasto social es otra afirmacion que entrana
dificultades. En el v Informe de Gobierno del
presidente Zedillo se afirmo contundentemen-
te que habiamos alcanzado el mayor dasto

GRAFICA 3
ESTRUCTURA DE LA ECONOMIA MEXICANA

= 19a0-1980
o 1980- 1908

Fuente: Centro de Andlisis y Prospeccion Economica para
Miexico, septiembre de 1999,



Cuapro 2
EMPLEO POR SEXENIO

Empleo generado promedio

Crecimiento pea Faltante por sexenio

1971-1976
Echeverria Alvarez 441,355 617,000 1'053,870
1977-1982
Lopez Portillo 981,496 753,000 -1"370,976
1983-1988
De la Madrid 83,687 946,000 5'173,878
1989-1994
Salinas de Gortari 259079 1'165,000 5435526
1995-2000
Zedillo Ponce de Leon 531,188 1'438.000 5'433,872
Total 16°053,276

Fuente: Centro de Analisis y Prospeccion Econdmica para México. Septiembre de 1999

social de la historia. En los cape se sostiene
que “al término de la presente administracion,
los recursos destinados al gasto social habran
acumulado un crecimiento 4.6 veces mayor
que el del gasto programable, alcanzando la
mayor proporcion dentro de este rubro, asi
come un maximo historico en términos per
capita™? Como proporcion del gasto neto pa-
gado, el gasto programable se ha venido con-
trayendo (véase grafica 5); estamos enfrente
de un efecto combinado: el gasto social crece
mas porque el conjunto del gasto programa-
ble sufre un proceso de disminucién, ello en
parte debido a que la inversién inducida (los
programas de inversion con diferimiento de
registro al gasto Pidiregas). al no registrarse
ni como inversion publica ni de manera inme-
diata, descargan de presiones contables al
gasto programable, trasladandolas al futuro.
En un contexto de presiones sobre los ingre-
sos publicos (magra recaudacion, entornoe
internacional, precio del petroleo, etcétera),
todos los ajustes presupuestales se han
hecho contra gasto programable, explicando
otra parte del fenomeno de su contraccion.
El matiz estriba en que presenciamos efecti-
vamente una proporcion cada vez mayor (el
gasto social), pero de una proporcién cada

vez menaor (el gasto programable), lo que no
nos conduce necesariamente a la afirmacion
de que hay, en términos absolutos, mds gasto
social. El asunto se complica si contrastamos
el nivel de gasto social respecto de las necesi-
dades de gasto social; el gasto per capita, al
igual que el ingreso per capita, esconden
la particularidad de las diferencias.

Por otro lado, el crecimiento que el
servicio de la deuda ha significado al interior
del gasto no programable, se traduce como
el compromiso creciente de parte de los
recursos publicos conseguidos con el creci-
miento econdmico; en nada descarga lo ante-
rior el hecho de que el coeficiente de la deuda
externa publica neta-rig se haya reducido de

GRAFICA 4
PARTICIPACION DE LAS RAMAS GENERADORAS
DE EMPLEQ
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Fuente: Centro de Analisis y Prospecclon Economica
para Mexico. septiembre de 1999,



GRAFICA 5
(GASTO NETQ PAGADO

Fuente: Centro de Andlisis v Prospeccion Econdmica para
México. Septiembre de 1999

19.6.a 17.5 por ciento, ni que el planchado de
los creditos (resultado de negociaciones en las
gue las partes tacitamente convienen en que
las deudas no se pagan, sino solo se sirven)
haya mejorado el perfil de los vencimientos,
y ello haya despresurizado los compromisos
de pago para el corto plazo. La economia ha
crecido después de la crisis 1994-1995 (ya
senalamos en que circunstancias) pero el peso
de la carga financiera, al igual que lo que su-
cede con la inversion inducida, simplemente
se traslada al futuro,

Los esfuerzos por lograr una transmision
ordenada del poder, que encuentran en el
blindgje financicro una ejemplar expresion
por eludir la crisis sexenal, tienen que manio-
brar con dificultad con el deficit presupuestal
oculto, que vuelve relativa la identidad entre
equilibrio v salud de las finanzas publicas: los
pasivos del Instituto para la Proteccion del
Ahorro Bancario (ras). Los 725,260°000.000
de pesos del saldo base para computar inte-
reses (cerca de 68,000°000,000 de dolares al
tipo de cambio de 9.3460), monto gue no
incorpora las obligaciones de Nafin y Banxi-
co, la participacion de pérdidas y los progra-
mas de deudores no son tomados en cuenta al
momento de calcular los coeficientes macroe-
conomicos vy financieros que presentan los
CGPE.

Cuapro 3
NIVEL DE INGRES0S DE LA POBLACION OCUPADA

1998 (%)

Die 0 hasta | salario minimo 36.2
De O hasta 2 salarios minimas 569
e 0 hasta 3 salarios minimos 814
De 0 hasta 5 salarios rinimos 92.1

De 0 hasta 10 salarios minimos 979

De 0 a mas de L0 salarios minimos 000

Fuente: Centro de Andlisis y Prospeccidn Econdmica para
Mexico. Sepuembre de 1999

Elogiada como uno de los grandes
logros de la presente administracion, la pro-
porcion del financiamiento de la Cuenta
Corriente de la Balanza de Pagos que se
cubre con inversion Exiranjera Directa.
obvia el hecho de gue esa misma inversion
impactara pesteriormente en el rubro de
transferencias y servicios, generando nuevas
presiones para el financiamiento de la cuen-
ta corriente. El monto acumulado de las
remesas por utilidades de las inversiones a
largo plazo suele superar el monto de las
inversiones originales. Lo anterior, dejando
de lado que los 49.000°000,000 de dolares
gue estan invertidos en el mercado de valo-
res se pueden ir en cualquier momento.

0y

lLa ortentacion del nuevo presupuesto es
consecuente con las exigencias de adminis-
tracion financiera y de vinculacion de nuestra
economia al mercado global. La condena a
los enormes desequilibrios acumulados por
el ejercicio de presupuestos permisivos en el
mangjo del déficit presupuestal, practica
observada en sexenios de altas tasas de creci-
miento, ha obsesionado a los encargados de
las politicas econdmicas de las ultimas dos
administraciones. El cuidado puesto en llevar



a plausibles niveles los fundamentales de la
economia, ha generado necesidades de finan-
ciamiento que se han convertido y se con-
vertirdn en presiones para el gasto, presiones
que son muy similares a las necesidades de
financiamiento de un expandido déficit pre-
supuestal. Alll debemos considerar principal-
mente:

* Servicio de la deuda

¢ Cuenta Corriente

* Pidiregas

® Pasivos del ipag

Estas necesidades de financiamien-
to con presiones sobre el gasto, se dan en un
contexto de menor crecimiento que los sexe-
nios con déficit presupuestal, y de agudi-
zacion de problemas sociales que no pueden
esperar mas a las bondades que a futuro
traera el crecimiento sostenido con estabili-
dad de precios. La economia en general
crece después de superada la crisis de 1994-
1995, la estructura de la distribucion del
ingreso sigue siendo una de las mds regresi-
vas del mundo. y el presupuesto federal de-

dica mayores recursos al servicio de la deuda
(a lo que debe aunarse el servicio de los pa-
sivos del 1pas). Las posibilidades/ataduras que
supone la insercion a la economia globaliza-

da exige, como condicion é€tica elemental,

encontrar la manera de medir los indicado-
res de desempeno macroeconomico en fun-
cion de una redefinicion de las necesidades
del desarrollo nacional.

NOTAS

'B. Arana, “Presupuesto: entre la estabilidad y la ten-
sion politica”: en Jaime Munoz Dominguez (coord.).
La cohabitacion politica en México, Grupo Editorial
Siete, México. 1997, pp. 143-160.

2Ibidem, pp. 148-150.

3 Criterios Generales de Politica Econdmica 2000, Intro-
duccion.

4 Politica Monetaria. Programa para 1999, Banco de
México. enero de 1999, Introduccion, p. 9.

>[bidem, p. 28.

tCriterios..., op cit., p. 18.

TPolitica Monetaria.... op. cit., p. 9.

8Criterios..., op. cit., p. 2.

“Ibidem, p. 1.



Desoe septiembre de 1998, diversas organi-
zaciones civiles v sociales decidimos formar
un colectivo de trabajo, denominado ¢Donde
pones tu corazon? Por un Presupuesto con
Rostro Humano, con el objetivo de compartir
NUESIras experiencias y juntar nuestras capa-
cidades para esiudiar, analizar, discutir, v pre-
parar propuesias de alternativa sobre [inan-
zas vy politicas publicas gue respondan a las
necesidades, intereses y voluntades de la
poblacion y de esta manera garantizar que re-
percutan de manera favorable en el mejo-
ramiento de nuestras condiciones de vida,

Las organizaciones participantes €n esta
iniciativa somos: la Asociacion Mexicana de
Uniones de Crédito del Sector Social (auucss),
Ja Asoclacion Nacional de Empresas Comer-
cializadoras del Campo (axec). Asociacion
Nacional de la Industria de la Transforma-
cion {anit), Coordinacion Nacional de Orgda-
nizaciones Cafetaleras (cxoc), Centro de
Analisis Social, Informacion vy Formacion
Popular (casiror), Centro Antonio de Monte-
sinos (cam), Centro Operacional de Vivienda
y Poblamiento (corivi), Colectivo Mexicano

Aundres Penaloza Mendes™

de Atencion a la Ninez (Comexany), DEca Equi-
po Pueblo, Frente Auténtico del Trabajo (rar),
Frente por ¢l Derecho a Alimentarse (Foa), Foro
de Apoyo Mutuo (ram), Instituto de Desarro-
o Municipalista (pw), Movimiento Ciuda-
dano por la Democracia (1cp), Red Mexicana
de Accion frente al Libre Comercio (RMALC),
Red de Informacion y Accion por el Derecho
Humano a Alimentarse (ran-Mexico), Red
Mexicana de Organizaciones Campesinas
Forestales (Red mocar),

Estamos demandando, como lo hemos
hecho en otros momentos, al gobierno fede-
ral y a los legisladores, asi como a los Parti-
dos Politicos, a propiciar la participacion
amplia y diversa de la sociedad en la defini-
cion. evaluacion v exigibilidad del Presupues-
to de Egresos, de la Ley de Ingresos y de la
llamada Miscelanea Fiscal para el ano 2000.

Somos conscientes de la dificil situacion
por la gue arraviesa el pais v por elio de la
urgencia de conducir el debate presupuestal
hacia el terreno de los consensos que eviten
gue los problemas en materia economica-fi-
nanciera generados en €stos anos exploten
de manera abrupta y cadtica como ha acon-
tecido en sexenios pasados.

*Miembro de [a Red Mexicana de Accion frente al Libre Comercio.
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Exhortamos a sacar el debate presupues-
ral del recinto legislativo, de las oficinas de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y
de la Asociacion de Bangueros de México
para abrirla a la ciudadania y lograr que con
SU participacion se lomen en cuenta las
necesidades prioritarias de la pablacion. Sélo
promoviendo consensos desde abajo. y no
por la via cupular, pedremos avanzar en la
definicion de politicas publicas con un enfo-
que de Esrado. es decir, que respondan a los
intereses v necesidades de tod@s 1@s mexi-
can@s y no solo a la élite politica-economica
del pais.

Como resultado de nuestros analisis
hemos llegado a conclusiones sobre aspectos
que nos preocupan. acasc la principal preo-
cupacion sea la amplia discrecionalidad que
aun prevalece en el manejo de las finanzas
publicas por parte del Ejecutivo federal, situa-
cion que abona a la permanencia de actos de
corrupcion e impunidad.

Aceptemos que existe una crisis real, muy
grave, no solo economica y politica sino de
valores, de confianza, de falta de sensibilidad
social y humana para destinar recursos para
combatir la injusticia y elevar el potencial
mexicano, con salud, educacion, alimentos,
apoyo a la produccién del campo, esto es o
que gdarantizara una sociedad mas fraterna y
corresponsable. En consecuencia, seguiremos
exigiendo una discusion amplia de la socie-
dad sobre el presupuesto de egresos, la ley
de ingresos y la llamada miscelanea fiscal
para el ano 2000,

Adicionalmente, vale destacar que obser-
vamos con mucho interés, ya como una clara
tendencia, que las experiencias sobre Presu-
puestos Participativos se han hecho presentes
en muchos paises con excelentes resultados.
De ello dimos cuenta en ¢l Foro Internacio-

nal: Experiencias Ciudadanas sobre Presu-
puesto participativo, realizado el pasado 8 de
noviembre de 1999, en la ciudad de México.

El debate en este Foro Internacional giré
en torno a dos temas. el primero, referido a
“presupuesto y participacion ciudadana” y el
segundo, sobre “experiencias en el gasto y
rendicién de cuentas”.

Las participaciones en el plano nacional
corrieron a cargo de Isabel Cruz, directora de
la Asociacion Mexicana de Uniones de Crédito
del Sector Social (amucss); Eucario de los San-
tos Cruz, presidente Municipal del H. Ayun-
tamiento de Zaragoza, Veracruz; Juan Pablo
Guerrero, Centro de Investigacion y Docencia
Economica, A.C. (ciDE) y quien esto escribe.

Nuestros invitados internacionales fueron
Kemlin Nembhard, de Choices: Coalicion para
la justicia Social de Canada: Herbert Jauch,
del Instituto de Investigacion y Recursos Labo-
rales (Larrl) de Namibia; Marta Gaba, de la
Fundacion Poder Ciudadano de Ardentina vy
por Brasil, Leonardo Mello, del Instituto Bra-
sileno de Andlisis Sociales y Econdomicos
(iBAsE) y Marisa Silva Rodriguez, de Partici-
pacion Ciudadana del ABC de Sao Paulo.

Debido a las limitacicnes de espacio para
este articulo, solo abordaremos en esta
ocasion algunas de las experiencias que di-
versos grupos de la sociedad civil mexicana
hemaos tenido y que fueron expuestas en el
Foro Internacional mencionado.

ff’\? EXPERIENCIAS NACIONALES:

Hace algunos dias la Secretaria de Hacienda
v Crédito Publico (stcp), adelanto que a par-
tir del ano 2000 la denominada partida



secreta del Presidente de la Republica no
tendra un solo centavo.' Esta noticia merece
varios comentarios,

En primer lugar, destacar que si en ver-
dad el doctor Zedillo esta “entendiendo los
nuevos tiempos gue vive el pais y gue ¢l mis-
mo ha buscado acabar con viejos esqguemas
en donde la maxima autoridad manejaba dis-
crecionalmente recursos economicos™ como
se asegura, s por gque hay actores politicos,
sociales y ciudadanos que con diversas inicia-
tivas estan tratando de democratizar el pais.

En segundo lugar, vale la pena recordar
que sobre la llamada partida secreta del Presi-
dente, Alianza Civica, al través de su progra-
ma “Adopte un Funcionario™, el cual se basa
en el ejercicio de los derechos de informacion
v peticién, consagrados en nuestra Carta
Magna, decidio iniciar sus trabajos, en marzo

de 1995, con la “adopcion” del titular del.

Poder Ejecutivo Federal.

A partir de este programa se procedio a
solicitar informacion sobre la organizacion
interna vy 1as asignaciones presupuestales
asignadas a la Presidencia, asi como, el mon-
to salarial y la forma en que se puede co-
nocer la declaracion patrimonial del doctor
Zedillo.

Al cumplirse un ano sin obtener respues-
ta, se interpuso una demanda de Amparo
por violaciones a los articulos 6o. y 70. de
la Constitucion, para que de esta manera se
considerara la peticion. Solo asi, la Presiden-
cia dio contestacion. Misma que se cino
a citar fuentes para que los solicitantes las
consultaran. Sobre el salario del titular del
Ejecutivo se informo que éste percibia 7,300
dolares mensuales en 1995, Sin mencionar
empero, ingresos adicionales. Recuérdese que
por esas fechas, la ciudadania del Distrito
Federal, recibiamos con azoro, la informa-

cion de que el regente, habia percibido un
bono de fin de ano por 93,333 dolares; o
sea, una cantidad practicamente, similar
al salario anual del Presidente, su jefe.

En julio de 1995, la Alianza Civica de
Tabasco, “adoptd” al gobernador Roberto
Madrazo Pintado. Quién respondio, fuera de
tiempos vy de formas legales, con una feroz
campana de descalificacion de la Alianza
Civica al través de los medios de comuni-
cacion. Esto, una vez que dos periodicos
nacionales (La Jornada y Reforma) hicieran
publico el 16 de agosto de 1996, los resulta-
dos de las investigaciones emprendidas,
mismas que apuntaban a un excesivo gasto
discrecional para favorecer al Partido Revolu-
cionario Institucional (pri) en diversos co-
micios y enriguecer a funcionarios publicos
y empresarios privados.

La Alianza Civica de Tabasco, ya anterior-
mente, habia exigido la cancelacion del eri,
dada las irregularidades registradas durante
la eleccion para la gobernatura del estado.
[rregularidades documentadas en los “archi-
vos secretos” de los gastos de campana del
partido oficial, que presentara el Partido de la
Revolucion Democratica (PRp), y que revela-
ban una inversion por casi 70 millones de
dolares, una cantidad practicamente 60 veces
mayor que el tope establecido por la ley. El
PRI gasto, en un estado con apenas 1'700,000
habitantes. un monto mayor a los 50 millo-
nes de dolares reportado por William Clinton
en su campana.

A principios de enero de 1995, un grupo de
economistas nos dimos a la tarea de disenar
una estrategia de politica economica alterna-
tiva frente a la pretension del gobierno



federal de imponer un severo programa de
choque estructural. en respuesia a la crisis
de diciembre de 1994,

El Plan de Recuperacion Economica v
Desarrollo sustentable, que la Red Mexicana
de Accion frente al Libre Comercio (ruaic),
presentd a la opinion publica en marzo de
19957 establecia, en materia de finanzas pu-
blicas. la necesidad de rearientar el gdasto
publico como un elemento ceniral para la
financiacion del desarrolio. En aguel enton-
ces. estimamos que alrededor del 30 por
ciento del Presupuesto Federal era suscepti-
ble de reorientarse, lo cual suponia la elimi-
nacion del manejo laxo v discrecional de
diversas partidas presupuestales de los rubros
de Servicios Generales; Bienes Muebles e
Inmuebles; Erogaciones Exuraordinarias vy
Transferencias en el Gasto Corriente y de
Capital, y de aguellas contenidas en el Ramo
25 Previsiones Salariales y Econdmicas. En
las discusiones internas advertiamos que la
partida secreta del Presidente. no por ser
secreta, era desconocida. Lo que en verdad
ignorabamos eran los laberintos del manejo
presupuestal y con ello sus multiples partidas
secretas.

A mas de cuatro anos de formulada dicha
propuesta. poco o nada se ha avanzado. Y no
obstante que en la actualidad contamos con
una Camara de Diputados plural, donde no
existe un partido politico con mayoria abso-
luta, lo cierto es que las modificaciones a
las asignaciones presupuestales no han ido
mas alla del 0.7 por ciento de!l total. Y peor
aun, se aprobo con la venia del pri v del pax,
una ley con la que el gobierno federal asu-
me una deuda bancaria privada, asumida de
manera clandestina ¢ ilegal por parte del
Ejecutivo federal, estimada, hasta el 30
de junio de 1998, en 633,300 millones de

pesos” que todos los mexicanos deberemos
de pagar. Se prevé la asignacion en el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion para el
ano 2000 (per-2000) tan solo para cubrir 10s
intereses generados por la deuda asumida
por el gobierno federal mediante el Instituto
para la Proteccion del Ahorro Bancario (pas)
de unos 35,000 miliones de pesos, sobre un
total de 59.471 millones de pesos que repre-
sentaran las obligaciones del pap para el
ano 2000.

Tenemos propuestas gue hemos venido
formulando en forma colectiva o individual,
desde hace varios anos a los legisladores vy
autoridades, y que hoy nuevamente qguere-
mos refrendar. Entre ellas destacamos:
Llevar a cabo una reforma fiscal inte-
gral y una reorientacion del gasto sobre la
base de los siguientes objetivos: redistribuir
la riqueza nacional como el gje eswrategico
de la lucha contra la pobreza; fortalecer el
federalismo vy la democracia que debe tam-
bién expresarse en materia de ingresos vy
gasto publico con un sano equilibrio de po-
deres. con contraloria social sobre los recur-
sos publicos, como forma de acabar con fa
corrupcion y el uso discrecional v clientelar
de los recursos publicos; dotar al gobier-
no de los recursos necesarios para cumplir con
su papel constitucional de orientar y condu-
cir un proyecto economico vy de nacion con

justicia v democracia y ver la politica fiscal

no solo en su parte recaudadora sino en su
funcion de promotora de formento y estimu-
lo productivo v social, por lo cual deben deli-
nirse desde una estrategia nacional consen-
sada y de largo plazo. otorgarse contra
compromisos concerltados, metas medibles,



por tempo definido v renovables segun los
resultados.

Es indispensable aumentar los ingresos
publicos para poder enfrentar el grave reza-
go social v la pobreza de la mavoria dc los
mexicanos asi como reactivar a la micro. pe-
quena v mediana empresa y al sector social
de la cconomia ¢ impulsar el programa inte-
gral de desarvollo rural.

® Ampliar para el ano 2060 los ingresos publicos
al 25 por ciento del ris (promedio observado en ef perio-
do 1989-1994 y que en la acwalidad ha descendido al
2043 por cento) e incrementarlo paulatinamente
para llegar al 35 por ciento del ris en el ano 2006 gue
es un referente internacional. Ello se lograra funda-
mentalmente ampliando 1a base de contribuyentes,
confiriendole progresividad a las tasas impositivas,
reduciende sustancialmente 1a evasion y elusion fiscal.
¥ con impuestos a 1as transacciones especulativas, sin
aumento alguno. sino al contrario, disminucion de
impuestos a los gue menocs tenen.

La reforma fiscal integral que pro-
ponemos incluye al menos los siguientes ele-
mentos:

® Simplificacion administrativamente del pago de
impuestos. Para el caso del pequefo contribuyente
debe tenderse a llegar a un solo impuesto vinculado
con el monto de sus ingresos totales

* Federalizacion de la recaudacion empezando
por el cobro del 1va, Asi como. disminuir €l1va al t0 por
ciento. Mantener desgravado los alimentos v medicinas
y gravar con 15 por ciento de 1va bienes suntuarios.

* Privilegiar el impuesto a 10s ingresos {sri frente
a los impuestos al consumo,

* Disminuir la importancia de los ingresos
petroleros en el presupuesto de egresos de la fede-
racion y asi disminuir Ja vulnerabilidad del gasto publi-
co ante lps cambios bruscos en el mercado interna-
cional. Ello fimplica reinversion de una parte mavor en
el desarrolle de la industria petrolera mexicana. Los
ingresos derivados de un precio internacional del
petrdleo por encima del promedio estimado deben
destinarse obligatoriamente a gasio social,

® Revisar la actual 1abla de gradualidad de la 1asa
de tmpuestos sobre {a renta. Aumentar la recaudacion

de ia capa mas rica de la poblacion revisando las
actuales deducciones: y disminuir el de los de bajos
ingresos. Exeniar totalmente del pago del impuesto
sobre a renta los ingresos equivalentes al costo de una
canasia bésica de satsfaclores que acwualmente es
aproximadamente de cuatro salarios mintmos.

» Gravar las transacciones especuldtivas tanto
nacionales como internacionales como uno de los
mecanismos de privilediar la inversion productiva y
desalentar a especulacion. Estimular la inversion pro-
ductiva, especialmente la que sustituya importaciones
ylo sea allamente generadora de empleo.

e Revisar el régimen especial de 1a industria
maguiladora de exportacion (ME) para que estas
empresas aporten a la hacienda publica en consonan-
cia con las amplias facilidades y apovos otorgados. En
este sentido o5 1.200 o 1.500 millones de pesos que
se estima ecaudar, y que representa un 40 por ciento
mas de o que venia pagando ia e, a partir de la de-
saparicion del régimen especial pactado en el TLCAN,
debe concebirse como una medida con la que esia
actividad empieza a restituir lo mucho que ha obtenido
en Mexico. Para esta actividad deben plantearse
estimules fiscales a cambio de metas especificas de
compra de insumos nacionales.

El aumento de ingrescs debe acom-
panarse de una mayor participacion de la
ciudadania en la definicion y distribucion del
presupuesto de gasto publico. En consecuen-
cia. deben hacerse las modificaciones legales
necesarias para instrumentar un proceso de
elaboracion presupuestal con la partici-
pacion de los poderes municipales y esta-
tales y establecer instituciones de contraloria
social sobre €l gasto. Proponemos [a desa-
paricion de la Secretaria de la Contraloria de
la Federacion y la creacion de un organismo
autonomo ciudadanizado descentralizado del
poder legislativo para la contraloria. Otras
propuestas son:

* Disminuir el maximo la discrecionalidad del
gjecutivo en el ejercicio del gasto. Desaparecer las par-
tidas secretas. Eliminacion de los bonos v estimulos a
los funcionarios medios v superiores. Nomina transpa-
rente v publica de los sueldos a dichos funcionarics



Instrumentar mecanismos electivos para evitar el uso
electoral del gasto social.

» Ampliar ef gasto efectivo disminuyendo el peso
que acrualmente tiene el servicio de la deuda externa
e interna. Para ello debe renegociarse la deuda exter-
na e interna para disminuir el peso de su servicio en el
gasto total de la federacion. En 1999 el 15.5 por cien-
to del rotal del gasto publico se destino al servicio de la
denda y el actual gobierno pretende que en el 2000
sed aun mayor debido al aumento del gasto de la deu-
da derivada del rescate bancario. El dasto en el servi-
cio de la deuda para el ano 2000 no debe sobrepasar
¢l 2 por ciento del pig (actuaimente es ei 3 por ciento).
No destinar recursos presupuestales al pago de la deu-
da del Fobaproa-iras hasta gue no termine la depura-
cion v se finquen responsabilidades a los defrauda-
dores.

« La segunidad de los ciudadanos debe enfren-
tarse de una forma integral atacando sus causas: corrup-
cion, impunidad y desintegracion social. Y no simple-
merite con mas policias. El costo de la seguridad puede
disminuirse incorporando programas de participacion
ciudadana a nivel de barrio.

e Aumenio del 5 por ciento al salario real (por
encima de la inflacién) de los trabajadores al servicio
del Estado. Ello implica un aumento del 18 por ciento
en enero del 2000 va que la inflacion esperada en
1999 ¢s del 13 por ciento. Si la inflacion en el ano
2000 tende a ser superior al 10 por ciento que se
plantea como objetivo, debe preverse un aumento de
emergencia en junio.

» [nstrumentar un programa integral de desarro-
llo rural al que se le destine el 25 por ciento del gasto
programable 1o que equivale al 6 por ciento del pis. Con
ello se destinaria el equivalente a su proporcion en la
poblacion total.

* Instrumentar un amplio programa de estimulo
a la micro, pequena y mediana industria concertado
con las organizaciones empresariales de afiliacion
voluntaria contra objetivos especiticos evaluables.

¢ Destinar el 6 por ciento del ris a la Investi-
gacion y Educacion {actualmente es el 3.79 por cien-
10). Por ningun motivo debe disminuirse el presu-
pueslo a la educacion superior publica, Esta proporcion
debe ir aumentando para llegar al 8 por ciento del rip
en el ano 2006.

® Destinar el 6 por ciento del ri8 a la salud (actual-
mente es el 3.9 por ciento) con programas destinados
a aumentar la calidad e ir logrando la cobertura uni-

versal de los servicios de salud. Esta proporcion debe
ir aumentando para llegar el 8 por ciento del i en el
ano 2006.

¢ Debe aumentarse la inversion en infraestruc-
tura con programas de [uerte impacto social y altamen-
te generadores de empleo.

Conscientes de que actualmente el campo
mexicano vive la mayor crisis econdémica,
social y ambiental de la vida contemporanea
del pais. Y preocupados de que todo indica
que el gobierno federal, los gobiernos esta-
tales, los partidos politicos, el Congreso de la
Unién v los Congresos locales no reconocen
dicha realidad ni mucho menos valoran

justa e integralmente su contribucion a la

construccion de la nacion, a la creacion de
nuestra identidad nacional y reproduccion
de nuestra diversidad cultural, a la produc-
cion de alimentos sanos, generacion de
empleo, ingreso de divisas, preservacion
de los recursos naturales y de la biodiversi-
dad, estabilidad social y gobernabilidad, lla-
mamos la atencion de que hoy, nadie puede
negar ni eludir la realidad del México rural:
en el campo no hay crecimiento economico;
el crecimiento del comercio no impulsa el
crecimiento econoémico ni el bienestar en
el campo; la nacién ha perdido su soberania
alimentaria; la apertura comercial solo ha
beneficiado a grandes corporaciones nacio-
nales y extranjeras; las importaciones han
rolo el compromiso de la nacion con los
campesinos; la apertura comercial ha pro-
ducido deficit comercial agroalimentario; la



produccidn de granos basicos se ha esianca-
do; los precios reales v la rentabilidad del
sector se han desplomado; las importacioncs
agroalimentarias no han beneficiado a los
consumidores; el sector cafelalero vive una
situacion de grave crisis que puede tener
efectos catastroficos en 56 regiones, 4,200
poblados v 185,000 familias indigenas pro-
ductoras de cafe; el financiamiento rural,
hoy practicamente inexistente, concentra
sus beneficios en unos cuantos agricultores
ricos vy no juega un papel dinamizador del
empleo rural; hay mas pobreza y desnutri-
cion en el campo; a baja rentabilidad de los
predios forestales propicia la destruccion y
degradacion de los recursos naturales y agu-
diza la pobreza; el desastre ambiental en el
campo persiste con creclentes, ineludibles y
COSLOS0S IMpactos sobre los poblados rurales
y las cludades: el malestar v la descomposi-
cion social en el campo crece; el estilo de
federalismo impulsado en el campo apoya
cacicazgos, ineficiencia y exclusion social; la
politica macroeconomica destruye el campo;
ano con ano disminuye el presupuesto para
el desarrollo productivo sectorial mientras
que aumenta el presupuesto asistenciaiista y
el presupuesto rural se concentra en agricul-
tores y regiones agricolas ricas.

Frente a esta realidad gue a todos nos las-
tima. afecta e involucra y de la que somos
corresponsables. la discusion del presupues-
to para el desarrollo rural para el ano 2000
adquiere particular relevancia por la incom-
parable oportunidad gue representa para fre-
nar y revertir en el corto plazo los aspectos
mas perversos y nocivos de las politicas
agropecuarias aplicadas desde 1982 a la fecha
en el campo mexicano. Dado que la apro-

bacion de la ley de egresos de la federacion
es una faculiad constitucional que corres-
ponde a la Camara de Diputados. hacemos
un respetuoso ilamado a la alta investidura y
responsabilidad de los diputados federales
para que, independientemente de su filia-
cion partidista, puedan responder al manda-
to de la cludadania y de los genuinos intere-
ses de la nacion, vy se revise v reorienie la
iniciativa presidencial en cuestion vy se
apruebe por esa soberania. tomando en con-
sideracion las siguientes 20 demandas para
un presupuesto 2000 que frene y revieria la
crisis en el campo.

1. Pedimos 35.000 millones de pesos para el
desarrollo agropecuario en el ano 2000. Este monto
apenas representa un incremento en términos reales
del 10 por ciento respecto al presupuesto autorizado
para el desarrollo agropecuario en 1999, Se trata de un
presupuesto que revierta la tendencia decreciente de los
ultimos anos y tienda a recuperar los niveles de gasto
asignados al inicio de la presente administracion (6.6
por ciento del gasto programable total) v al existente a
principios de la década de los nchenta (12 por ciento).

2. Objetivos centrales de la politica presupuestal
2000 hacia el campo. El presupuesto es y debe ser un
instrumento de la pelitica publica hacia el campo. En
esie sentido, tanto el monto, como la distribucion v la
ejecucion del presupuesto para el desarrcllo rural
deben priorizar explicita y deliberadamente objerivos
Y metas en omoe a soberania alimentaria. desarrolio
productivo de la agricultura campesina, organizacion
economica de productores. empleo rural, produc-
cion sustentable y combate estiuctural a la pobreza.

3. El 70 por ciento del presupuesto agropecuario
debe ser canalizado al desarrollo productivo de la agri-
cultura campesina. La agricultura campesina represen-
ta al 85 por ciento de los productores agropecuarios y
forestales, el 65 por ciento de la produccion nacional
y la gestion del 70 por ciento del territorio. No sola-
mente por elemental justicia distributiva dete rever-
tirse la actual tendencia concentradora de los recursos
fiscales en agricultores y regiones ricas. sino porgueé
cada peso invertido en el desarrollo productivo de [a
agricultura campesina reditda mucho mas en terniinos
economicos, sociales y ambientales que la inversion
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concentrada en unos cuantos productores v reglones
del pais.

4. Al menos 25 por clento del presupuesto
agropecuario debe ser canalizado y ejercido a través
de organizaciones econdmicas de productores. Los
productores y pobladores rurales y sus organizaciones
economicas y sociales deben ser los sujetos del desarro-
llo. Las estrategias de diseno, ejecucion y evaluacion
de los programas gubernamentales deben poner en ¢l
ceniro a los productores v pobladores rurales v a sus
organizaciones economicas v sociales, dejando atras la
exclusion, el paternalismo. el clientelismo vy la simu-
lacion. En una economia abierta y compeltitiva y en
una sociedad rural tan grande, compleja y dispersa
como la mexicana, es ilusorio pretender instrumentar
exitosamente una politica agropecuaria y de desarro-
llo rural moderna a partir del "espiritu emprendedor”
de los productores individuales y aislados y de las vie-
Jas formas de organizacién campesina corporativa. Por
tanto. demandamas que en la ley de egresos v en sus
articulos transitorios se incorpore un mandato explici-
to para que el Ejecutivo Federal v los ejecutivos esta-
tales incorporen en las normas de operacién de los
programas agropecuarios y en los anexos técnicos de
los convenios de desarrollo rural, la obligacion de que
al menos el 25 por ciento del presupuesto agropecuario
se canalice y opere directamente por organizacienes
economicas de productores a través de convenios de
ejecucion especificos.

5. La calendarizacion del gasto rural debe ser
apropiada y la operacion oportuna. en funcién de los
ciclos agropecuarios y forestales. Proponemes que se
eslablezca explicitamente en la Ley de Egresos de la
Federacion para el ang 2000 la obligacion para que
la srcp calendarice v libere los recursos presupuestales
del sector agropecuario en funcion de los requerimien-
tos impostergables de los ciclos agropecuarios y fores-
tales. Asimismo demandamos un esquema de opera-
cion de los programas sectoriales basado en los
siguiente terminos; @ publicacion de las normas de
operacion en el Diario Oficial de la Federacion. previa
concertacion con las principales organizaciones eco-
nomicas de productores involucradas en cada progra-
ma, €l 31 de enero del 2000 b) firma de los anexos
1écnicos con los gobiernos estatales, previa discusion v
aprobacion en los comités estatales agropecuarios, el
28 de febrero del 2000 y, ¢) suscripcion de convenios
de desarrollo con organizaciones economicas de pro-
ductores, el 31 de marzo del 2000.

6. Creacion del Consejo Nacional para el De-
sarrollo Rural y democratizacion de los Consejos y
Fondos Estatales Agropecuarios. Demandamos la
creacion de un Consejo Nacional para el Desarrollo
Rural asi como los consejos estatales y municipales
correspondientes. con caracter interinstitucional e
intersectorial y con sus respectivos secretariados gjecu-
tivos, para promover, integrar. concertar, coordinar
y evaluar las politicas, programas, presupuestos y
acciones de las diferentes instituciones federales, sec-
tores productivos y soclales v niveles de gobierno rela-
tivas al desarrollo rural sustentable. La Sagar, Sedesol,
Semarnap, scT, sHee y Secofi, principalmente, y sus
programas-presupuesto correspondientes al desarro-
llo productive. social y ambiental del sector rural,
deben integrarse, armonizarse y coordinarse en el
seno de dichos consejos, dejando atras las divisiones y
especializaciones disfuncionales en la administracidn
publica asi como las concepciones patrimonialistas y
feudales de las Secretarias de Estado correspondientes
a una economia, sociedad y sistema politico hoy inexis-
tentes, Por otro lado, la federalizacion debe limitar v
acotar la discrecionalidad de los gobernadores, fomen-
tar la creacion de instituciones estatales y municipales,
reconocer el papel de los legisladores locales y, sobre
todo. la centralidad de los actores rurales. En este sen-
tido, demandamos la democratizacion de los Consejos
Estatales Agropecuarios, hoy con participacion insufi-
ciente de las arganizaciones genuinas de los produc-
tores y sobrerrepresentacion de las organizaciones
campesinas oficlales Asimismo, demandamos que los
Comités Técnicos de los Fondos Estatales Agropecua-
rios. donde se decide efectivamente el uso y aplicacidn
de los recursos, se abran a la participacion de los
representantes de las organizaciones economicas de
productores. Proponemos que en la ley de egresos del
2000, se establezca la obligacion para que la Sagar y
los gobiernos estatales, lleven a cabo en el primer
rrimestre del 2000 un proceso de democratizacion
efectiva de los comités y fondos estatales, informando
de su cumplimiento a la Comision de Agricultura de la
Camara de Diputados en el 31 de marzo del afio 2000.

7. Un Procampo actualizado, oportune, mas dis-
tributive y con orientacién ecologica. Demandamos: a)
incrementar en 25 por ciento el monto autorizado al
Procampo en 1999 para compensar la pérdida acumu-
lada desde 1993/94. b) entrega de los apoyos de Pro-
campo con un mes de anticipacion al inicio de las




siembras, con verificacion postesior de compromisos
adquiridos (siemora, diversificacion, proteccién ecolo-
gica. etcétera) y acuerdo sobre sanciones por incum-
ptimiento, a fin de no seguir subsidiando a la hanca'y
dando mas poder a los proveedores de insumos; ¢)
establecimiento de topes por Cader para el otor-
gamiento de apoyos a efecto de desincentivar ol
Tentismo y evitar conceniracion de subsidios en terrate-
nientes y grandes arrendatarios: d) incorporar hasta
250.060 nuevos productores al directorio del Procam-
po con superficie igual o menor de 5 heclareas: v,
e} incorporar criterios de conservacion del suelo v agua
en el otorgamiento det Procampo, otorgando un apoyo
adicionai del 20 por ciento a quienes suscriban con-
trains de manejo de suelos v preservacion ecoldogdica.

8. Duplicar presupuesto para Alianza para el
Campo para impulsar el desarrolio preductivo de la
agricultiira campesind. Demandamos que la Camara
de Diputados autorice la duplicacion de los recur-
sos destinados a la Alianza para el Campo en 1999
(2,000 millones) y que de dicho monto, se canalice al
menos el 60 por ciento al reforzamiento de los pro-
gramas orieniados al desarrollo productivo de la agri-
cultira campesina. Con esta decision, la Cdmara de
Diputados puede v debe decir claramente al Ejecutivo
Federal que la adriculiura campesina si es viable v
capaz de un desarrollo sustentable, que la nacion valo-
ra y reconoce su contripucion integral a la economia,
la sociedad y al medio ambiente y que e} México rura)
tiene un futuro mas alld de ser receptor de dadivas y
apoyvos coyunturales contra la pobreza

9. Un presupuesto de 4,000 millones para Apoyos
a la comercializacion ligados a un sistema de pre-
cios remunerador, con certidumbre, transparencia,
equidad & incorporando al frijol y café. Hasta ahora los
apoyos a la comercializacion canalizados por Asera
han contribuido minimamente a establecer un sistema
de precios remunerador y basado en la cerlidumbre.
La canalizacion no ha ienido objetivos precisos ni
vision de largo plazo; ha sido meramente coyuntural,
discrecional v se ha concentrado principalmente en
tres ennidades federativas, Ha sido una minaria de las
organizaciones de productores que han obtenido
y operado dichos apoyos. La gran mayoria se canali-
za a lraves de intermediarios y grandes empresas
comercializadoras y procesadoras nacionales v extran-
jeras. Por tal virud, demandamos que la Camara de
Diputados apruebe un presupuesto de 4,000 millones
de pesos. condicionado en la Ley de Egresos de la

Federacion 2000 a la Sagar-Aserca esrablezca y con-
certe con las principales organizaciones de produc-
tores las normas de operacion de dicho programa
sobre las siguientes bases: @) adernas de los culiivos ya
incorporados, incluir a partir del 2000 al frijol y al café
con un presupuesto de 600 millones de pesos a cada
uno: by los apoyos a la comercializacion deben servir
para establecer un sistema de precios remunerador y
con certidumbre; ¢) los apoyos deben distribuirse
entre todos los estados productores de granos, oleagi-
nosas, algodon y cafe, en la proporcion de su superfi-
cie cosechada v sobre la base de aifras indicativas de
estructura deseable de produccion por estado en fun-
cion del potencial agroecologico, mercados y competi-
tividad: d) los recursos deben administrarse a raves
del Consejo Nacional para €l Ordenamiento de los
Mercados Agropecuarios (a crearse). los consejos por
producto {(calé, frijol. maiz, trigo. sorgo. arroz, algodén,
etcétera) v los correspondientes consejos estatales;
e} al menos e 60 por ciento de los apovos debe
canalizarse a traves de organizaciones comercializado-
ras de productores, ajustando la normarividad para fa-
cilitar dicho lineamiento; fy no son elegibles para
recibir apoyos a la comerrializacion empresds con mds
del 51 por ciento del capital extranjero; g} duplicar los
recursos asignados al programa de coberturas de pre-
clos, con esquemas flexibles de utilizacion de con-
formidad con el nivel de desarrollo de las organiza-
ciones de productores, incluyendo un nuevo programa
de coberturas de precios del cafi,

10. Reactivar el crédito al campo, fomentar la
emergencia de instituciones financieras locales y dar
congruencia a la intervencion del Estado en el finan-
clamienio rural. Demandamos aprobar una partida
presupuestal de 100 millones de pesos a ejercer a
través de la Sagar, destinados a rehabilitar, rescatar v
fortalecer a las instituciones de crédito campesinas
y agropecuarias, Establecer un programa de asisiencia
técnica, capacitacion. fortalecimiento institucional y de
cambio del marco legal de estos organismos. La asig-
nacion de una partida presupuesial de 50 millones de
pesos a traves de la Sagar para apoyar la creacion de un
fnstiuto de Finanzas Rurales, como organismao auto-
nomo, con persendlidad y patrimonio propios de par-
licipacion social. institucional y de investigacion onen-
tado a desarrollar innovaciones financieras para ¢l
medio rural y creacion de capacidades locales, con
enfasis en las familias campesinas mas pobres.
Asimismo, la asignacion presupuestal para generar



fondos de autoaseguramiento en regiones campesinas
donde no existen y ef desarrollo de mecanismos de
seguro de vida para campesinos pobres. Apoyamos
una politica preferencial para que las organizaciones
econdmicas regionales recuperen, para la creacion de
fondos financieros locales, los recursos de subsidic
productivo: empleo temporal, alianza, calfeticultura, a
fin de fortalecer instituciones de financiamiento local.
Eliminar discrecionalidad, clientelismo politico, manejo
del voto rural, distorsion de los mercados financieros v
competencia desleal a iniciativas campesinas, que el
programa “crédito a la palabra” ha causado durante
casi diez anos, al prolundizar la cultura del no pago.
Proponemos que los recursos de este programa sean
destinados en su totalidad, con nuevas reglas del juego
a un programa nackonal para fa creacion de institucio-
nes de microfinanciamiento en regiones marginadas del
sur del pais, mediante el cual se apoye la creacion de
organismos locales de microfinanzas de iniciativa co-
munitaria, no controlados por instituciones guberna-
meniales. Con esle mecanismo, se eliminara la coop-
tacion del voto campesino.

['1. Declaracion de situacion de emergencia en la
caleticultura nacional 'y acciones inmediatas para
mejorar los precios. Actualmente 10s precios internos
del café estan ya por debaio del 50 por ciento precio
que reguieren los produciores. Lo antesior debido a la
caida de los precios internacionales, a un castigo adi-
cionat de 15 dolares por quintal y al tipo de cambio
peso-dolar fijo en los Ultimos trece meses. Es necesario
declarar a la cafeticultura mexicana en situacion de
emergencia. incluyendo un acuerdo con Brasil, Colombia
y 0LTos paises para mejorar 1os precios internacionales
a la vez que negociar con los grandes comerciali-
zadores para abatir el castigo adicional, impulsar un
programa de apovos directos per hectdrea con un mon-
to de 600 millones vy {renar las crecientes importacio-
nes de café. En relacion con el presupuesto pubtico del
ano 2000 estamos demandado que el Programa de
Cafe incluya en lo que corresponde a la Alianza para
el Campo 180 millones de pesos en Impuiso a la Pro-
duccion, 45 millones de pesos en Capacitacion y Exten-
sion, 65 millones de pesos en el Equipamiento Rural v
del Programa de Empleo Temporal se etiqueten 180
millones de pesos. por otra parte se incluyan en el pre-
supuesto de Sagar un monto de 80 millones de pesos
para un Programa de Apoyo al Fortalecimiento de las
empresas comercializadores de los productores de
café. Y para la promocion al consumo del café via

proyecios de los productores st desting el 2 por ciento
de los recursos fiscales que se asignen a la cafeticul-
wra. Debe reestruciurarse el Consejo Mexicano del
Café, para que sea realmente un organismo al servicio
del sector producter con una mayor participacion de
los productores y mds articulado con los Consgjos
Estatales y Regionales v que los programas para café y
olros se conjunien en la perspectiva de un programa
de Desarrollo Social Integral de las regiones caletaleras
y ante la emergencia debe constituirse un grupo interins-
titucional para café que programe acciones inmedia-
tas. Los apoyos fiscales deben orientarse al fortaleci-
miento de 1a estructura organizativa del sector y 1os
programas deben incorporar un mayor reconocimien-
to al papel de las mujeres en el proceso productivo del
caf¢ y en la economia de la familia campesina, deben
considerarse sus proyectos productivos especificos.
fa capacitacion y su participacion en el diseno y se-
guimiento de los programas.

2. Fomenio a la organizacion economica de
campesinos v productores rurales. Establecer un man-
dato a la Sagar para incorporar en los programas de ia
Alianza para el Campo un programa-presupuesto expli-
cito para el fortalecimienio de la organizacion eco-
nomica autogestiva campesina, con un monto de 300
millones de pesos. Dicho programa y sus lineamientos
normativos y operativos deberan ser presentados por
la Sagar a la H. Cimara de Dipuados para su apro-
bacion en los primeros treinta dias del 2000. Adi-
cionalmente, estimular el ctorgamiento de los apoyos
de 1a Afianza, Procampo y Programa de Empleo Tem-
poral, a traves de las organizacienes economicas de
producrares.

13 Reorientacion v fortalecimiento del Prodefor
en el ano 2000. Consideramos de vital importancia
para los campesinos forestales, el fortalecimiento def
Programa para el Desarrollo Forestal (Prodefor) como
un instrumento de estimulos al buen manejo de los
recursos forestales, enfatizando que este debe tener
como centro 1a participacion y apropiacion de os ¢ji-
datarios comuneros, pequenos propietarios y sus orga-
nizaciones para la produccion y proteccion de sus
recursos. Demandamos la asignacion de 200 millones
para el ano 2000. que se amplien los conceptos de
apovo v que este programa sea operado con la partici-
pacion de las organizaciones de productores a traves
de un mecanismo que garantice su eficacia y rranspa-
rencia en el uso de los recursos. a fin de cvitar la dis-
crecionalidad v burocratismo con que hasta ahora se
ha manejado, por los intereses de las delegaciones fe-



derales de Semarnap y los gobiernos estatales.
Ademas. es necesario mantener en términos reales los
recursos aprobados para el Programa de Plantaciones
Forestales ~Prodeplan- en 1998 -280 millones-. eti-
quetando el 60 por ciento para el sector social y asig-
nando 20 millones para la elaboracion de buenos
proyecies, ¢) Que del presupuesto del Pronare se des-
tine como minimo el 50 por ciento a la reforestacion
comunitaria; y d) Asignar un monto de 50 millones
de pesos a la formacion, equipamiento y operacion de
brigadas campesinas para la prevencion y combate
de incendios.

14. Fortalecimiento del Profeca en el ano 2000,
Celebramos vy reconocemos la decision del Ejecutivo
Federal de iniciar en 1999 el Programa de Fomento a
Empresas Comercializadoras Agropecuarias (Profeca)
dentro de la Alianza para el Campo, decision suma-
mente impaortante maxime la desaparicion de Cona-
supo, la privatizacion de anpsa, la desincorporacion de
Boruconsa, 1a compleja transicion hacia mercados pri-
vados y en virtud de la enorme desigualdad de capaci-
dades de negociacion v gestion en el mercado de los
productores v los compradores. Efectivamente, sin
una organizacion eficiente y con capacidad de nego-
ciacion del lado de la oferta, no podra haber mercados
agricolas eficientes y los precios al productor siempre
tenderan a la baja y al consumidor a la alza, obligando
a ayudas gubernamentales crecientes y sin fin. Sin
empresas comercializadoras campesinas, de poco
sirve presupuestar miles de millones en apoyos a la
comercializacion, ya que como ha sucedido hasta
la fecha, en su mayoria se canalizan a través de los
industriales y grandes intermediarios en unos cuan-
tos estados, presionando con esto los precios a la baja,
no solucionando ningin problema estructural y crean-
do problemas de transparencia v discrecionalidad en
su mangjo. En este sentido. demandamos que en el
ano 2000 se presupuesten 250 millones de pesos a
dicho programa.

15, Fortalecimiento de los programas para zonas
rurales marginadas. Demandamos &l mantenimiento y
fortalecimiento del programa de Fondos Regionales
Indigenas de la Sedesolvi, duplicando los recursos
asignados en 1999, El programa de desarrollo produc-
tivo en zonas indigenas de la Alianza para ] Campo
debe ser adecuade a las consideraciones anteriores,
manejado total y autdnomamente por las comuni-
dades v organizaciones comunitarias indigenas. a través
de convenios locales v asignarle un presupuesto de

300 millones. incluyendo una partida de 60 millones
para el desarrollo y fortalecimiento de institu-
ciones comunitarias para la formulacion, ejecucion, eva-
luacion y seguimiento de proyectos comunitarios
de desarrollo rural sustentable. En el Programa de
Desarrollo Productive Sustentable en Zonas Rurales
Marginadas (popszrM) es necesario que los Consejos
Regionales de Desarrollo Sustentable se integren de
una manera plural, con las organizaciones de pro-
ductores existentes en las regiones gue tengan una
trayectoria de trabajo de base, y que €stas cuenten con
los apoyos necesarios como capacifacion. recursos
para la operacion e informacion adecuada, para par-
ticipar en la toma de decisiones en igualdad de circuns-
tancias que la Sagar y los gebiernos de los estados.
Ademds. que se les reconozca a los consejes plurales.
su plena capacidad para definir las comunidades a tra-
bajar. los proyectos a financiar, la seleccion de los
despachos que fungen como unidades técnicas. la con-
tratacion de servicios y seleccion de proveedores. Asi-
mismo., que se integren fideicomisos regionales
donde las organizaciones de productores que estan
integradas en los Consejos Regionales de Desarrolio
Sustentable estén representadas para la toma de deci-
siones vy la aprobacion de la asignacion de los recursos.
Por otra parte. demandamos el mantenimiento y forta-
lecimiente del programa rural de abasto de Diconsa,
autorizando un apoyo fiscal en el ano 2000 similar al
ejercido en 1999 y estableciendo en la ley de egresos
el mandato para operar las tiendas rurales al nivel de
1998, revirtiendo el cierre de las 2,750 tiendas reaiiza-
do en 1998, impulsando una racionalizacion de los
gastos administrativos, una mayor eficiencia operativa
y una nueva distribucién de papeles y respensabili-
dades con los Consejos Comunitarios de Abasto y otras
ordanizaciones rurales apropiadas. El Progresa debe
propiciar organizacion comunitaria y aumento del
poder de decision de las mujeres en la salud, ali-
mentacion y educacion de sus familias, El objetivo de
beneficiar prioritariamente a las mujeres rurales en el
combate a la pobreza. se ve limitado al relegarlas a
simples receptoras a nivel individual de programas de
salud. nutricion y educacion. Proponemos que el gjerci-
cio presupuestal de Progresa propicie, fomente y pro-
mueva la participacion de las mujeres organizadas y
de las comunidades en el funcionamiento de los pro-
gramas locales, tanto en la planeacion como en la eje-
cucion y el control de informacion. Que las mujeres
participen como actoras y no simples receptoras del



mismo. Proponemos la creacion de un consejo
nacional autonomo con participacion de academicos,
organizaciones campesinas y sector publico, encarga-
de de proponer mejoras y politicas de funcionamiento
al programa. dar seguimiento, monitorear y evaluar
los resultados

16. Transparencia y rendicion de cuentas del pre-
supuesto al campo. La Camara de Diputados debe
establecer un mandato en el marco de su aprobacion
del presupuesto de egresos de la Federacion para 2000,
para que &l Ejecutivo federal se obligue a informar al
publico ciudadano acerca de los programas-pre-
supuesto asignados, las normas y procedimientos de
operacién de cada uno de ellos, su distribucion, su
gjercicio y aplicacion. su evaluacion. elcétera. Las se-
cretarias de estado involucradas asi como los gobiernos
estalales y municipales deben abrir una oficina de in-
formacion publica y deben responder puntual, documen-
tal y veridicamente a los requerimientos de informacion
de su gestion presupuestal del piiblico. Asimismo, deben
entregar un reporie de avances programatico-presu-
puesial tnmestralmente a las comisiones de la Camara
de Diputados correspondientes.

[7. Mecanismos concretos y efectivos para evitar
el manejo clientelar de los programas al campo.
Demandamos la creacion de una comision ad hoc de
la Camara de Diputados. con plenos poderes, con
apoyo de despachos de auditoria y de las propias orda-
nizaciones de productores, para supervisar en forma
opertuna y eficiente la aplicacion y manejo del pre-
supuesto rural, (anfo a nivel federal como estatal v
municipal, a fin de prevenir y evitar el manejo cliente-
lar y para fines electorales del presupuesio rural en el
ano 2000.

18. La equidad en la participacion de las mujeres
rurales no se construye con discurso politico: politicas
especificas y montos etiguetados para su participacion
y desarrollo. El acceso de las mujeres rurales a los pro-
gramas de apoyo sigue siendo limitado por 1a ausencia
de mecanismos que propicien su organizacion y
mecanismos diferenciados de atencion a su demanda
social y & su demanda productiva, con respecto a la de
los presupuestos directos de apoyo a miujeres en Sagar
y Sedesol, simplificacion de procedimientos de acceso,
eliminacion de los porcentajes de aportacion de los
programas de la Alanza para el Campo “MDR" y
establecer una diferenciacion de financiamiento a
proyectos productivos (con recursos recuperables)
v proyectos sociales con 100 por ciento de subsidio,

tales como capacitacion, organizacion, asistencia técni-
ca. Demandamos también la adecuacion de los meca-
nismos del rouur para hacerlo un instrumento eficaz
de microfinanciamiento rural.

19. Estipular explicitamente en la Ley de [ngre-
sos 2000 la obligacion de cobyar los aranceles estipu-
lados en €l TLcax para importaciones agroalimentarias
fuera de cuota. A efecto de evitar 1a evasion fiscal que
en los dltimos cinco anos ha propiciado la Secofi al
autorizar ilegal e injustamente la exencion del cobro
de los aranceles pactados en el Tican para imporia-
ciones fuera de cuota, demandamos a la Camara de
Senado-res y de Diputados, la estipulacion explicita en
la Ley de Ingresos de la Federacion para el ano 2000
del cobro de aranceles para las importaciones agroali-
mentarias fuera de cuota acordadas en ef TLCAN,

20. En defensa de la educacion superior gratuita
y una solucién pronta y justa al conflicto en la unam.
Dernmandamos una ampliacion a los techos pre-
supuestales asignados a la educacion agropecuaria y a
las universidades publicas, para garantizar su gralui-
dad y calidad. No deben reducirse los recursos a insti-
tuciones de educacion superior comprometidas can €l
desarrollo rural tales como la VACH, UaAx, UAMX Y la
tnan. Demandamos una pronta y justa solucion al con-
flicto en la uyaw,

El Comité de Defensa Popular de Zaragoza
(copz) es una organizacion social de la
sociedad civil, con raices indigenas, los que
la integran son hombres, mujeres y jovenes,
tenemos simpatia en la mayoria de la
poblacion, por eso hemos triunfado v tene-
mos la experiencia de cuatro trienios de
Ayuntamiento al servicio de la comunidad,
pero el que sostiene este proyecto y da vida
es la gente. Los hombres y las mujeres del




pueblo de Zaragoza, porque trabajan en for-
ma colectiva, manteniendo una politica de
mclusion, porque 10s ancianos nos ense-
naron a decir y a pensar matl nenemiga
$e can (caminemos juntos).

Ef Comité de Defensa Popular de Zara-
goza es el principal actor social de nuestro
municipio. porque es el que apoya e impulsa
la participacion ciudadana para que tenga
una conciencia civica. la gente no nada mas
vota sino tambien participa en las decisio-
nes poltticas gue se van tomando en nuestro
pueblo. como es la consuita.

Nuestra gente que milita y simpatiza con
nuestra organizacion son gentes con decision
y con caracter, junios hemos caminado. Por
eso hemos ido progresando, paso a paso.

:Como realizamos el analisis del Pre-
supuesto 19997 El presupuesto del Plan de
Arbitrios del H. Ayuntamiento constitucional
es presentado por el tesorero municipal ante
el cabildo del H. Ayuntamiento para su anali-
sis y respectiva aprobacion, donde de forma
unanime fue aprobada esta propuesia y es
acompanado con Su respectivo presupuesto
de egresos.

Gasto Peguenas
col te obras
2774301 486,000
85.09% 1491 %

Para el ramo 033, que es el fondo de
infraestructura social municipal (Fism) su apli-
cacion se analiza de la siguiente forma:

El municipio de Zaragoza cuenta con seis
barrios, tres colonias y una rancheria, donde
cada uno de ellos se convoca a una asambiea
comunitaria para nombrar sus respecti-
vos comites que los represente en el Conse-
jo de Desarrolio Municipal (cpy) y estos nom-

bramientos 1o hacen todos los participantes
de esa asamblea, participan todas las per-
sonas gue habitan en ese barrio y cualguiera
de eilos puede salir nombrado.

Estos representantes de 1os barrios son
los gue conforman el Consejo de Desarrollo
Municipal (com).

El Consejo de Desarrolio Municipal y €l
ayuntamiento constitucional, son los encar-
gados de analizar las solicitudes de las obras
que fueron planteadas en cada uno de los
barrios, colonias y rancherias que conforma
el municipio. EI mismo Consejo nombrado
por la sociedad civil, se encargara de nom-
brar un vocal de control y vigilancia que se
encargara de vigilar que las obras se lleven a
cabo en forma clara y transparenie y a su
vez €l estara vidilado por todos los inte-
grantes del Consejo de Desarrollo Municipal
y la socledad civil,

El Ayuntamiento en coordinacion con el
Consejo de Desarrollo Municipal convocan a
la ciudadania en general a una asamblea
publica, donde se presentaran las obras
solicitadas por la sociedad civil, donde en
forma democratica deciden las obras a rea-
lizarse en este periodo, es decir, las auto
ridades junto con el Consejo de Desarrollo
Municipal v ia sociedad civil deciden cuales
obras se van realizar. Esta asamblea siem-
pre se lleva a cabo enfrente del palacio mu-
nicipal.

Ya decididas las obras a ejecurarse, se-
gun fueron las prioridades senaladas por la
sociedad civil, se deciden los tiempos para
llevarse a cabo.

Fn esa misma asamblea publica, la
sociedad civil se compromete con su gobier-
no municipal, que todos somos responsables
que las obras se lleven a cabo.



CONSTRUCCION DE 50 VIVIENDAS

50 viviendas: costo  En dolares  Costo ¢/u  En dolares (‘/li
S90.000 §3750  $18.000 1,875
MERCADO MUNICIPAL
Costo mercado municipal En dolarcs
$1°848,467.04 192 ,548.65

Nota: La construccion de este mercado vino a impulsar
la economiia de nuestro pueblo

Zaragoza, Veracruz, desde principios
de la década de los noventa, ha tenido un de-
sarrollo acelerado, porque gobierno y socie-
dad civil han gobernado su propia sociedad,
donde las grandes decisiones las tomamos de
forma democratica, en asambleas publicas y
abiertas.

En infraestructura de nuestro pueblo
hemos avanzado de la siguiente escalas:

Drenaje Agua Electrificacion Nivel escolar
96 % 95% 90 % Secundaria

Rendicion de cuentas. El Ayuntamien-
to al final de cada ano, convoca a todos los
barrios, comités comunitarios, colonias, ran-
cherias, consejo de desarrollo municipal v el
vocal de control y vigilancia, a una asamblea
publica en el parque central del municipio,
donde estaran todas las autoridades munici-
pales (presidente, sindico y regidor); ademas
el secretario del Ayuntamiento quien decla-
rara recinto oficial el parque municipal. pues
de esta forma se informard a todos los asis-
tentes de como se gastaron los recursos de
los diferentes ramos:

Plan de Arbitrios: que es para gasto
corriente (salario, mantenimiento de vehicu-
los, dasolina, papeleria, vidticos, servicio de
energia, obras pequenas, etcétera) donde el
presupuesto asignado en cada ano se infor-

mara de forma detallada de como se gas-
raron estos recursos en cada uno de los
rubros.

Fondo de Infraestructura Social Munici-
pal (Fisy): Se dardn a conocer el programa de
obras planteado a principios de ano y sus
respectivos presupuestos, a todos los asis-
tentes y en forma detallada los gastos en
cada una de las obras que se construyeron vy
la cantidad de beneficiados con la obra.

Fondo de Aportacion para el Fortale-
cimiento de los Municipios (FaFu): de igual
forma se le informard en la plaza publica la
utilizacion de estos recursos.

FISM

Endolares  todo esie presupuesto es aphicado

Presupesto en obras de beneficio social

$17905,950 198,536.46

Analisis del Fondo de Fortalecimiento
para los Municipios. En el Fondo de Fortaleci-
miento para los Municipios, en este ramo,
viene destinado para equipar y reforzar el
area de seguridad publica y también para
pagar deuda publica.

Pero en caso de nuestro municipio, la
seguridad publica no es un problema grave
para la sociedad civil, el municipio solo cuen-
ta con nueve policias, para 9,000 habitantes,
esto indica que en Zaragoza el indice de
delincuencia es muy baja, porque el agente
del ministerio publico recibe 2 a 3 denuncias
al mes y son casos leves.

Esto implica que la aportacion de este
presupuesto se destine para obras de benefi-
cio social. Cabe destacar que este Fondo se
determina su aplicacion mediante el cabil-
do del Ayuntamiento, segun los lineamien-
tos de la legislatura del Estado.



El cabildo del Ayuntamiento presenta
una propuesta ante el Consejo de Desarrollo
Municipal v este a su vez, en coordinacion
con el Ayuntamiento hacen una asam-
blea publica donde autoridades, consejo de
desarrolio municipal y sociedad civil deter-
minaran qué obras se realizarin con este
Fondo.

Los tiempos y formas de ejecucion se
encargaran las autoridades en coordinacion
con obras publicas. el consejo de desarrollo
municipal y el vocal de control v vigilancia.

FAFM

sto Enddlares  todoe

§1°267.152 131,995

Demostracion de dos obras importan-
tes. Estas dos obras gue plantearemos a con-
tinuacion son algunas de las mas impor-
tantes que el pueblo de Zaragoza. Veracruz
ha demostrado que cuando pueblo v gobier-
no se disponen a rrabajar de manera conjun-
ta, para un mejor desarrollo de la sociedad
donde habitamos y sacar adelante el futuro
de nuestra habitad.

Mercado municipal "Xumuapan™ Este
mercado se construyo con el esfuerzo de los
zaragocenos y el objetivo esencial de este
inmuebie es abarir el ambulantaje y crear nue-
vos empleos tanto temporales como fijos; de
igual forma para mejorar la higiene y la salud
de nuestros habitantes, ya gue con esto con-
sumimos productos mas limpios e higiénicos
y existe menor posibilidad de contraer algu-
na enfermedad, cabe mencionar gue los
locatarios mas del 90 por ciento son de esta
poblacion y ellos adquirieron sus locales so-

lamente pagando el 17.3 por ciento con base
en el costo global.

Vivienda tradicional: Al igual que todos
los hombres del mundo, los zaragocenos ne-
cesitamos viviendas mas dignas, y de esta
forma el Ayuntamiento se dio a la tarea de
construir viviendas dignas, donde partici-
pamos de forma conjunta pueblo y gobierno
y el fin de est obra es para mejorar las con-
diciones de vida y atacar el problema de las
enfermedades en los nifos.

'Novedades. 2 de noviembre de 1999,

Este Plan serviria posteriormente como base de la
Estrategia FEconomica Alternativa para el Desarro-
llo de México del Referéndum de la Libertad. que
convoco Alianza Civica, la Asociacion Nacional de
Industriales de la Transformacion, la Confede-
racion Nacional de Organizaciones Cafetaleras:
Foro Cambio Empresarial; Foro Permanenie de
Accion de Resistencia ante la Crisis: la Red Mexi-
cana de Accien frente al Libre Comercio; la Union
de Productores Adricolas, Industriales, Comer-
clantes y Prestadores de Servicios El Barzon y la
Union de Organizaciones Regionales Campesi-
nas. y que reuniria cerca de medio millon de {ir-
mas de apoyo. Este cjercicio ciudadano se realizo
entre el 21 de septiembre y el 22 de octubre de
1995.

“Esta estimacion corresponde a la reportada en el
“Informe de la Dvaluacion Integral de las Opera-
ciones y Funciones del Fondo bancario de Pro-
teccion al Ahorro Fobaproa y la Calidad de Super-
vision de los Programas del Fobaproa de 1995 a
1998" que rindiera el senor Michacl W. Mackey a la
H. Camara de Diputados. en julio de 1999, £n
la actuaidad se estima que dicho monto ascen-
deria a mas de 900.000 miliones de pesos.

IPropuesta dada a conocer a {a apinion publica ef 11
de octubre de 1999, por parte de la Asociacion
Mexicana de Uniones de Crédito del Sector Social
(amurss), Azociacion Nacional de Empresas Comer-
cializadoras de Productores del Campo {anec).



Coordinadora Nacional de Organizaciones Cale-  “Intervencion del presidente municipal del municipio

taleras (cnoo) v Red Mesicana de Organizacio- de Zaragoza. Veracruz, Eucario de los Santos
nes Campesinas Forestales (Red Mocaf). todas Cruz, durante el Foro Internacional: Experiencias
ellas participantes del colectivo ;Donde pones tu Ciudadanas sobre Presupuesto Participativo: ciu-

corazon? Hacia un presupuesto con rostro humano. dad de México, 8 de noviembre de 1999,



Agenda neoinstitucional
del presupuesto y su relacion
con la economia nacional

INTRODUCCION
Cowo elemento de discusion en torno al
desarrollo economico de nuestro pais hacia
el primer cuarto del siglo xxi, presento en
esta ocasion una reflexion sintética del
marco tedrico-conceptual de las formas vy
contenidos propios de la concepcion de creci-
miento economico de largo plazo, fundamen-
talmente con relacion a sus determinantes y
especificaciones de comportamiento.

Reflexion que no solo pretende concen-
trarse en el mundo de las ideas, sino tam-
bién formular una primera revision mode-
listica comprobatoria de cada uno de los
planteamientos que mas alla de las confron-
taciones acaloradas en torno al asunto, nos
permita entender de mejor forma paosible las
prioridades del crecimiento econémico en la
agenda estrategica de desarrollo, de cara a
politicas de Estado que nos brinden certi-
dumbre como nacion y enciendan luces de
esperanza de un futuro mejor.

Teorias del ahorro, de la utilizacion inten-
siva de los factores, del crecimiento exogeno,
del crecimiento endogeno, de la acumu-

*{icenciado en economia por la Universidad Nacional Autdnorma de México.

Octlavio Gareia Ramirez®

lacion, de la acumulacion con mercados oligo-
policos, estructuralista, institucionalista, de
la distribucion de las ganancias, de las
interrelaciones empresariales y del impacto
de los factores externos, son enfoques bajo
los cuales el crecimiento economico es anati-
zado y explicado en este fin de siglo.

Fin de siglo cuya complejidad nos com-
promete no soélo a preocuparnos, sino funda-
mentalmente a ocuparnos en el encuentro de
nuevas alternativas de solucion a las tenden-
cias adversas para nuestro desarrollo.

IMPULSAR MAYORES NIVELES
B AHORRO PUBLICO Y PRIVADO

En primer término debemos analizar el
primer conjunto de teorias que, al nacer con
el siglo, explican el crecimiento economico
de largo plazo en funcion del coeficiente de
ahorro y de la relacion capital-producto, las
cuales tienen su origen en el refortalecimien-
to de la idea clasica en torno a la necesidad
de “ahorrar para crecer”; razonamiento hipo-
tético que supone la existencia de rendi-



mientos constantes a escala. coeficientes fijos
de produccion, ast como una gran flexibili-
dad del ahorro publico.’

Sustentada en parte de la revolucion
keynesiana, sostiene la presencia de la ley
psicologica basica, implicita en el analisis de
las propensiones al consumo vy al ahorro;
contexto en el cual, Samuelson y Tobin® jun-
to con James Meade, Franco Modigliani® v
Richard Musgrave en los anos cincuenta,
defendian mezclas de politica fiscal y mone-
taria, para controlar y mantener, dentro
de ciertos limites. los niveles de precios y de
ahorro nacional.

En el caso mexicano tal y como sucede
en el global, no es posible ser conclusivos en
torno a la validez total de este plantea-
miento, toda vez que observando la relacion
entre 1as tasas de crecimiento del pis y 1os
porcentajes de ahorro con respecto a €ste, se
obtiene que solo una parte de los resultados
comprueban la idea de “ahorro con alto creci-
miento”.

Sin embargo cabe senalar la importan-
cla que esta teoria asume en el caso del di-
seno de estrategias de politica economica
para nuestro crecimiento.”

La teoria neoclasica empleada en la expli-
cacion del crecimiento econdmico (también
llamada ortodoxa) tiene como base el modelo
desarroliado por el Premio Nobel de Eco-
nomia 1987, Robert Solow® (1950) quien
junto con James Meade® (1961) y otros,
suponen que el crecimiento depende de la
acumulacion de capital —que presenta ren-
dimientos decrecientes.

Sin olvidar las teorias clasicas (de Smith,
David Ricardo y Malthus) y ciertos modelos
previos, tales como el de Harrod-Domar” vy
Kaldor. De forma tal que la teoria del creci-
miento que incorpora al avance tecnologico
como determinante exogeno al crecimiento
se desarrollo siguiendo varias preocupa-
clones:

a) los modelos sobre {a dindmica del crecimiento
de Roy:

b) la relacion incremental capilal-producto de
Solow:

¢) la distribucion del ingreso por Nicolas Kaldor®
(1955) y Joan Rabinson” (1956):

d) las funciones de produccion de C. W. Cobb y
Paul Douglas; "

e) los cambios en el tratamiento de la elasticidad
de sustitucian entre trabajo y capital;

/) laincorporacion de topicos tales como econo-
mias de escala y funcion de cambio tecnologi-
co desarrollados a lo largo de los sesenta y
setenta por McFadden. Hirofumi Uzawa,
Harold Hetelling, John Hicks," Paul Samuel-
son'?y otros.

De igual forma es preciso recordar algu-
nas otras teorias consideradas como “no orto-
doxas” sobre el crecimiento economico y que
fueron expuestas por Joseph A. Schumpeter'
(1911), Alfred O. Hirschman (1958}, varios
modelos de Nicholas Kaldor (1957), Roy
Harrod (1962), W. A. Eltis (1963), Charles
Kennedy (1964), Richard R. Nelson y S. G.
Winter (1974).1

Maurice F Scott. por ejemplo, destaca
en Una nueva vision del crecimiento econémico
(1989), varios aspectos importantes en la
actual teoria del crecimiento:

1. La invencion es una forma particular de la
inversion vy la rentabilidad posible puede ser
su principal determinante.

2. Las oportunidades de inversion son recreadas
realizando inversiones.



3. Latasa de inversion es la que determina 1a 1asa
de avance tecnoldgico.

4. Existe un proceso de aprendizaje gue es resui-
tado de la experiencia anterior y de fa mds
reciente, lo cual deve ser analizado en el amoi-
16 de las empresas individuales. de las indus-
trias, de los centros académicos vy de los casos
de investigacién ¢ innovacion independientes.

Scott trasciende en los trabajos de Simon
Kuznets*® (1966), H. Giersch (1981), William
L. Fischer (1981), Edward F. Denison (1967-
1976, 1985) y D. Landes (1990} fundamen-
talmente por su la respuesta a las viejas pre-
guntas del siglo xvi jPor qué algunos paises
crecieron de forma destacada y otros no?
¢Por que algunos de ellos no han alcanzado
un ritmo de crecimiento sostenido?

A

Robert E. Lucas, monetarista perteneciente a
la corriente que acepta como excepcion jus-
tificada pro-estabilidad, la injerencia del
Estado en el control de la cantidad de dinero
(1972) y quien por cierto en algin momento
dado declaro lo siguiente:

¢Qué ocurre ahora? En los circulos aca-
démicos: caos total. Cada uno tiene sus
propias teorias, y como la ortodoxia no
tiene forma de discriminarlas, todas lo-
gran un justo auditorio. Es el momento
para ser macroeconomista.

Planted la nueva teoria clasica de los ci-
clos economicos, incorporando de manera
endogena el desarrollo tecnologico a traves
del capiial humano'® y la produccion de
ideas' y haciendo hincapié¢ en el uso del ins-
trumental econometrico en un intento de

diferenciacion de los neoclasicos ausiriacos
y tambien de los postkeynesianos.™

Asimismo subraya el diferencial de los
niveles de producto per capita, la no conver-
gencia de Jas tasas de crecimiento y el diferen-
cial de las tasas de rentabilidad del capital en
el mundo? asi como la importancia del capi-
tal humano como impulsor de las politicas
educativas y de bienestar social a implemen-
tar por los distintos gobiernos.”

En este sentido y segun datos del Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarro-
llo Humano (pnup), el caso de los paises la-
finoamericanos mantiene un enorme un
rezago en la materia. De hecho el gasto pu-
blico para actividades técnicas y cientificas
represento en 1997 el 4 por ciento del pig,
porcentaje que contrasta con lo erogado por
los gobiernos de Estados Unidos y Canada
7.4 por ciento.”

De esta forma por cada 1,000 latinoa-
mericanos existe un cientifico en éreas de
investigacion y desarrolio mientras que en
aquellas dos naciones se quintuplica tal cifra.

Ademas la escolaridad media de la po-
blacion de 25 anos en adelante en los paises
de la region latinoamericana revela un atra-
so de 7 anos v medio respecto de estadou-
nidenses y canadienses. Por ejemplo, mien-
tras que en México aquella alcanza 7.7 grados
en dicho segmento de edad, en Estados Uni-
dos llega a 12.3 grados y en Canada a 12.1
grados Y es que mientras en aguellos paises
el esfuerzo se concentra en mejorar la cali-
dad educativa, en Latinoamérica {a atencion
se orienta a la universalizacion de las cober-
turas y a la reorganizacion del sistema.” Las
tasas de alfabetizacion para adultos llegaron
a 88 por ciento en el primer caso y en los
paises de Norteameérica llegd a ser de 100
por ciento.”



Otra explicacion de las asimetrias en
educacion es la proporcion de graduadoes
en educacion superior va que en relacion
con el grupo de edad correspondiente. mien-
tras el porcentaje en la regicn latinoameri-
cana es de 2.5, en Estados Unidos es de 15.5
por ciente vy en Canada de 14.3.

Es importante destacar que durante 1as
cinco décadas mas recientes, el sistema
educativo mexicano permanece atado a pro-
gramas de corto plazo orientados al priorizar
las metas cuantitativas, sin que ello haya
logrado la transformacion del modelo educa-
tivo. Desde 1958 se planteo la meta de con-
seguir que el promedio de escolaridad fuera
de al menos de cinco anos. Nivel que no ha
logrado superarse en la actualidad.*

Con todo lo anterior. las deficiencias del
sistema educativo mexicano no se han podi-
do erradicar, por el contrario, permanecen
como parte central del ideario politica de los
gobiernos,” aunandose al reto brindar una
ensenanza con calidad a mas de 26 millones
ninos vy jovenes en el pais.

De manera primordial senala que €l creci-
miento de la economia en el largo plazo esta
determinado por el crecimiento de la pobla-
cion, siendo claramente incapaz de explicar
las diferencias observadas en las tasas de
crecimiento entre paises v destaca la impor-
tancia del nivel del producto estacionario v
de las repercusiones que las politicas instru-
mentadas tienen sobre de €l.

El modelo presentado por lgnacio
Trigueros y Fernando Solis™ siendo una
extension de los desarrollados por Samuelsen
(1958) v Diamond (1965} de generaciones
sucesivas. ampliamente utilizados para
analizar los efectos de las politicas fiscales y
monetarias,” revela que en el periodo 1970-
1993, la politica fiscal en Meéxico determino
por mucho el comportamiento de la politica
monetaria.”

Asi pues. el gobierno mexicano a partir
de 1970 empleo un esquema variable de
politica fiscal, que en sintesis ha tenido cier-
tas constantes desventajosas, tales como el
endeudamiento internc v externo. alas ta-
sas de interés reales y bajos niveles de inver-
sion privada.

La explicacion del crecimiento economico
con base en el papel de la tasa de ganancias
en la economia se consolida en las teorias de
la acumulacion las cuales, en su conjunto,
senalan que la tasa de ganancia depende
del nivel de ahorro de las ganancias, con o
cual la hipotesis de 1as expectativas adaptati-
vas asume enorme importancia en su expli-
cacion,

De acuerdo con las investigaciones de
Kaldor, existe cierta estabilidad en la tasa
de danancias de capital en una economia
-por lo menos desarroliada- en el largo plazo,
la cual la hace mayor a la tasa de interes, asi
como una gran correlacion entre las partici-
paciones de las ganancias (estable) y de la

J

inversion (constante) en el producto™ y



la participacion de la inversion en el produc-
to y finalmente ia correlacion de las varia-
ciones en el coeficiente de inversion y de
la tasa de ganancia con el diferencial en las
tasas de crecimiento de la productividad del
trabajo y del producto total.”

Dado que la ganancia depende de las
relaciones producto-capital y capital-produc-
to. asi como del grado de utilizacion del capi-
tal y de la capacidad productiva, es menester
introducir el concepto de monopolio y de
poder de mercado.

El' modelo construido por Alejandro
Rodriguez en torno a la apertura comercial y
las estructuras de mercados para el caso
mexicano puede forjarse muy revelador al
respecto, toda vez gue con base en el anali-
sis de slete ramas y wres subramas de la
industria manufacturera entre 1980 y 1990,
verifica las siguientes pruebas:

La primera relaciond el crecimiento de las expor-
taciones y €l grado de concentracion industrial, Se
encontro que en el periodo 1985-1989 el incre-
mento de as exportaciones de los sectores mas
competitivos ha sido, en promedio, superior al de
los mercados mids concentrados,

La segunda consistio en relacionar la elasticidad
de las exportaciones al tipo de cambio real con la
concentracion industrial. Un andlisis de corte trans
versal de los resultades economéiricos obteni-
dos. no encontrd ninguna relacidn significativa
entre la respuesta de las exportaciones al tipo
de carbio y el gradao de concencracion industrial.
En cambio la elasticidad mencionada es relativa-
mente mas alta en productos relacionados con la
transformacion de minerales v fibras sintélicas,
migntras gque aquellos relacionados con la agri-
cultura presentan una Menor respuesta.

La tercera relaciond la variacion de los pre-
cios internos de diecisiete preductos con un in-
dicador de inflacion externa y el grado de con-
centracion industrial. Los resultados apuntan a
que el mayor grado de concentracion industrial

esta relacionado con la disparidad en los cre-
cimienios de los precios internos respecto a los
externos

WCIONAL

Su principal rasgo es considerar el objeto de
investigacion como un sistema, es decir,
COMOo un conjuntc de partes reciprocamente
interrelacionadas en lugar de elementos
aisladoes entre si,

Fue abordado por primera vez por Karl
Marx en su Contribucion a la critica de la
economia politica (1859) y afirmado por
Ernst Wageman en los anos treinta, el
holandes Jan Tinbergen® (1952) y varios
economistas franceses, entre quienes desta-
can Johan Akerman (1954), Francois Perroux
(1939), André Marchall (1952), Raymond
Barre (1975). a quienes el argentino Raul
Prebich™ se integraria tedricamente al formu-
lar la teoria de la dependencia mediante
analisis conocidos como de “centro-perife-
ria” (Prebich, 1938, Dudley Seer, 1983) o de
intercambio desigual (A. Emmanuel, 1972).

De forma que las principales considera-
clones de corte estructuralista, formuladas
por la cepal. se concentran en los siguientes
aspectos:

€ El desempleo determinado en parte por la
imposibitidad del propio sistema economico para
absorber en su totalidad a la poblacion en edad activa
desplazada del sector primario con fines de acumu-
lacion capitalista en el sector industrial.

¢ La especializacion hacia la exportacion de pro-
ductos primarios y la creciente demanda de importa-
ciones de bienes de capital” por parte de la estructura
productiva

« Bl proceso de industrializacion requiere de per-
manentes inversiones. endeudamiento y ahorro del



exterior, caracterizandolo como profundamente depen-
diente y vuinerable de los vaivenes en los mercados
imternacionales.

* E) deterioro de los términos de intercambio de
América Latina es manifestado por las diferencias
EeNtre bienes primarios y bienes manulacturados en ma-
teria de elasiicidades y de ritmos de expansion en
su demanda, asi como por el diferencial entre los
paises industriales v los paises en vias de desarrollo en
cuanto tecnologia, productividad y estructuras de mer-

cados.

Escuela de pensamiento tipicamente nortea-
mericana, caracterizada por su proposito de
resaltar el papel preponderante de las insti-
tuciones en el desempeno economico, bajo
un sistema por norma desequilibrado: po-
sicion critica y absorbente de la corriente
principal.

Sus principales representantes son
Thornstein Veblen™ (1857-1929), Wesley R.
Mitchell (1874-1948), John R. Commons*’
(1862-1945) y en la actualidad john H. Gal-
braith™ (1908-...), Geoffrey Hodgson, Daniel
Bromley y Thrainn Eggertson.™

Para ellos el control del poder se en-
cuentra profundamente ligado a la econo-
mia, via marco legal de obligaciones v de-
rechos sociales e individuales. Razon por
la cual entre los topicos de su interés des-
tacan:

I. Teoria del cambio soclal y eleccion colectiva.

2. Teoria de papel del Eslado en la economia

3. Teoria de 1a tecnologia.

4. La distribucion del ingreso determinada por la

estructura de poder de la sociedad. ™

Las reglas del juego economico en toda
sociedad no se comportan con bhase en la
neutralidad, toda vez que afectan la distribu-
cion de las ganancias -y de las pérdidas-,
determinan el nivel de especializacion pro-
ductiva, el grado de competitividad en la
economia y de su potencial para crecer.”

En este sentido, se entiende que de
acuerdo a analisis comparativos de las es-
tructuras economicas nacionales vy de sus
niveles de competitividad internacionales.
elevada concentracion del ingreso denosta
las bondades del crecimiento economico
en la poblacion con menores indresos en el
pais en terminos de mayor inflacion, menor
calidad del empleo v caida salarial.**

En términos de indices inflacionarios
también se registra una diferenciacion di-
recta del grado de impacto de sus efectos
de acuerdo con el nivel socioeconomico de
los segmentos poblacionales.*

Esta décima teoria sometida a consideracion
concibe al empresario como elemento es-
tratégico del desarrolio del capitalismo mo-
derno y factor vital de cambio que en buena
medida habra de definir los procesos v con-
secuencias economicas; por el ejemplo, el
estado que guarde la balanza de pagos de un
pais.

Bajo esta logica Lindbeck habra de con-
siderar la existencia v un cuarto factar pro-
ductivo: la organizacion y la importancia de
las fuerzas y acuerdos empresariales en el



desarrollo capitalista y el reposicionamien-
to social, econémico y politico de las na-
ciones.”

Por ejemplo se observa que aquellas
naciones que han logrado consolidar sis-
temas de coordinacion inter e intraindustrial
eficientes, disfrutan de una mejor situacion
de sus balanzas de pagos.

Recientemente, Rogelio Arellano forma-
liz0 la incidencia de 1a incertidumbre econo-
mica a traves de un modelo de optimizacion
dindamica ~representada por la variabilidad
(ex ante) del tipo de cambio real- en la inver-
sion privada confirmandose para el caso de
los paises latinoamericanos la hipotesis
de una refacion inversa entre tales variables.

El poder de las organizaciones empre-
sariales y en particular de los grupos eco-
nomicos queda de manifiesto en Tirado
(1986) al analizar las «mpresas mas grandes
del pais.

Alo largo del periodo 1971-1976, usual-
mente conocido como Desarrollo Compar-
tido (pc),” los empresarios (435,000 estableci-
mientos economicos) eran representados
por tan solo 321 unidades (empresas vy
grupos) que se agrupaban en torno a siete
ordanizaciones muy poderosas.*

En consecuencia, las cupulas empresa-
riales constituyen con gran celeridad un fren-
te comun en contra de todas aguellas me-
didas que juzgasen inadecuadas para la
consecucion de sus objetivos.*™

Casos mas recientes los constituyen las
exigencias de los banqueros e industriales
nacionales por definir los lineamientos de la
politica economica de Estado "para impedir
gue en el contexto de la sucesion presiden-
clal se presente un nuevo ciclo de inestabili-
dad financiera”*

Pero no tan solo en el plano de la toma
de decisiones politicas la iniciativa privada
hace acto de presencia, sino también en el
campo teorico mediante instancias de inves-
rigacion y analisis economicos.”

La formalizacion es este tipo de afirma-
ciones para €l caso mexicano es posible a
rravés del desarrollo de modelos,” basados
en la estructura de mercado oligopdlica y en
la existencia de grupos economicos en el
pais, cuyos resultados nos posibilitan expli-
car, por ejemplo, los esquemas de financia-
miento de 1a iniciativa privada, asi como su
injerencia en las decisiones de politica eco-
nomica.

Cabe recordar gue dada la inconsisten-
cia de los mercados de capital y de dinero vy
la politica “pro-industrializadora™ fundamen-
rada en el subsidio de precios durante el pe?
y el pe, la fijacion de los margenes de ganan-
cla permitia a las empresas privadas, alcan-
zar sus metas de crecimiento,*

El efecto de la apertura comercial sobre la
balanza de pagos es ambiguo. Todo depende
del grado de respuesta de los mercados vy del
nivel de apertura preexistente, En México se
registran dos fases.

En la primera, el esfuerzo se concentro
en los mercados de bienes exportables y la
balanza de pagos mejoro; en la segunda, dis-
minuyeron las tarifas a la importacion y la
balanza de pagos sufrié un deterioro, pero el
mismo ha ayudado a reducir el incremento
sostenido de los precios.
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En términos conclusivos se observa que
una economia competitiva transfiere menos
recursos al exterior que una no-competitiva,
Con lo cual, de existir una restriccion exter-
na que obligue a pagar cierto monto hacia
fuera, toda politica tendiente a aumentar la
competitividad de los mercados internos debe
apoyarse en una devaluacion nominal del
tipo de cambio.

En este esquema se observa al ahorro
externo como complemento a delimitar del
interno ya que, a pesar de su relevancia para
el crecimiento de los paises en desarrollo,
constituye un factor de riesgo latente a sus
fragiles sistemas financieros.

El desarrollo economico de México, conver-
tido en los ultimos anos en punto de aten-
cion de la opinion publica, materia de ana-
lisis de legisladores, tema de discusion
academica e ineludible punto en la agenda
estratégica hacia el futuro inmediato, repre-
senta, hoy en dia, un asunto cuyo analisis
minucioso debe explicar las razones estruc-
turales de su generacion y evolucion, es decir,
debe atender a las causas no tan solo del
crecimiento de la economia, sino también y
fundamentalmente a los factores, escena-
rios, variables e instituciones bajo las cuales
se ha presentado, asi como el contexto del
mundo global y el México democratico.

Sin pretender ser conclusivo, el presente
articulo tuvo por objetivo transitar a una
primera sistematizacion de los elementos
argumentativos en torno al desarrollo econo-
mico nacional que, sin duda alguna, habre-
mos de experimentar en el siglo xxi.
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De esta forma el crecimiento del ahorro debera igualar
-bajo un esquema de estabilidad- al crecimiento
de la poblarion y de la depreciacion.

?Estadounidense (1918-...) Premio Nobel de Lconomia
1981, profesor de la Universidad dc Yale

*liatiano (1918, Premio Nobel de Economia 1985,
profesor del mir (1962-1990).

iRefiéranse el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000,
el Programa Nacional de Financiamiento al De-
sarrolls 1997-2000 y la Alianza para el Creci-
miento 1997.

*Profesor estadounidense de la Universidad de Har-
vard v del st (1950-1990).

°Premio Nobel de Economia (nacido en Inglaterra en
1907), orofesor de la Lscuela de Economia de
Londres v de las Universidades de Oxford y Cam-
bridge.

“Llamado asi por quienes lo desarrollaron: Roy Harrod
(1900-1978), prolesor ingles dynamic theory de
la Universidad de Oxford Essay v Evsey Domar
(1946), guienes procuran demostrar como el
cambin en una unidad de un componente de la
demanda agregada influye en el ingreso total.

$(1908- ). quien flevo a cabo investigaciones pioneras
en Reino Unido sobre la funcidn consumo e iden-
tlico en algunas un sexteto de tendencias regu-
lares o hechos estilizados dcl crecimiento en las
econgmias avanzadas

?Originaria del Reino Unido (1903-1983). quien me-
diante acumulacion del capital. a decir de Aldred
Lichner (1985). da pauta a la segunda etapa del
movimiento teorico que reemplazaria la teoria
neocldsica por una nueva teoria (postkeyne-
siana).

0 Cuyo primer articulo en conjunto fue publicado en
1928 y sobre &l cual habrian de sustentarse va-
rios casos de aplicacion.

t

'Premio Nobel de Economia 1972, nacido en Ingla-
terra en 1904 v muerto hace 9 anos. Profesor de
la Universidad de Oxford y de la Escuela de Eco-
nomia de Londres.

2Premijo Nobel de Economia 1970. Profesor del win
desde 1940.

1>La caracieristica primordial de esta teoria es la hipo-
tesis de que cl progreso Lécnico es totalmente
independiente de la inversion y de la valoracion
de aspectos economicos tales como el compor-
tamiento empresarial, ¢l funcionamiento de los
diversos mercados, el sisterna impositivo, fos de-
terminantes del ahorro v de la inversion, para el
crecimiento econamico a large plazo

MEL vielo divisor de la economia en cuatro periodos
(1790-1870-1914-Keynes), cuyo valor lo convier-
te en referencia obligada en la materia.
analizar 934 casos de innovaciones en diversas
naciones entre 1800 v 1957, J. Schmockler en
Invencion y crecimiento econdmico (1966) obser-
vo el agotamiento de las oportunidades que pue-
de brindar una invencion, la explicacion de la
misma actividad creativa como resullado de
la rentabilidad esperada asi como los ciclos
de innovaciones.

1*Premio Nobel de Economia 1971, nacido en Rusia
(1901-1985). Profesor emérito de Harvard con
quien se abrio un amplio campo a las posibili-
dades matemndticas en economia al incrementar
la demanda de informacion de datos estadisticos.

“En el caso mexicano el estudio elaborado hace un
lustro por la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social es revelador al respecto. al mostrar que
durante la dccada pasada la expansion de la
productividad del capital y el aumento de sus
acerbos explica de manera fundamenial el creci-
miento de la econzmia, en coniraste con 1o acon-
tecido en los paises asiaticos durante las décadas
de los sesentas y setentas, en las que su creck-
miento se explica con base en el incremento de Ja
productividad 1otal de los factores, fenomeno
que en nuestro pais fue ciertarente denostado
por la aplicacion de “programas reequilibradores
del sector externo”.

'#Dando por consecuencia la existencia de rendimien-
tos crecientes

9 Con la aportacion fundamental de Martin Weiztman,
que sirve de base para la construccion de mode-
los de crecimiento gue consideran el desarrollo

1
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de ideas para nuevos bienes en el marco del
poder de mercado, con lo que se explicarian me-
jores técnicas de produccion y mayor calidad en
los bienes generados.

20Consolidando, en sintesis, una explicacion alternati-
va al modelo de Solow.

21 Eliminable segin Paul Romer, académico de la Uni-
versidad de California mediante la adopcion del
supuesto de rendimientos crecientes de capital.

22Recuérdese el caso de Toni Blare cuyo lema de cam-
pana electoral era “primero educacion, luego
educacion y después educacion”.

23 Dada la consideracion politica de la educacion como
un acelerador primordial de la industrializacion.

245} se considera por edades, la educacion obligatoria
y gratuita se agola prematuramente en nuestros
paises, cuyo nivel mas alto es de nueve anos v en
Estados Unidos v Canadd se ubica entre diez y
once anos respectivamente. En el caso de la se-
cundaria, la tasa bruta de escolarizacion del
grupo de paises latinoamericanos apenas rebasa
54 por ciento, mientras que en Canada alcanza
99 por ciento y en Estados Unidos 100 por ciento

Incluyendo la poblacion migrante.

*De esta forma la politica educativa de México de
1941 a la fecha se ha limitado a delinear esque-
mas v metas en el campo de los numeros, sin
considerar de manera preponderante el ideal de
formacion y progreso que revoluciond la edu-
cacion entre 1921 y 1940 e impulso de manera
significativa el crecimiento econdmico del pais.

27Cabe recordar que de acuerdo con el Censo de 1990
se registraron a 2'500,000 mexicanos de entre 6

y 14 anos inasistentes a la escuela.

28 Investigadores académicos del Departamento de
Economia del Instituto Tecnologico Autdonomo
de Meéxico.

22Veéanse. por ejemplo, los articulos de Barro (1974),
Wallace (1980), Brock vy Scheikman (1980). Sar-
gent y Wallace (1981), Blanchard (1985), Mason
(1986) y Kehoe (1987).

°Dada la endogeneidad e intertemporalidad de la
restriccion  presupuestal del gobierno, ambas
politicas debicran mantener altos indices de
coordinacion y evaluacion de sus consecuencias
en el resto de la economia.

»ICabe mencionar que la estabilidad en la partici-
pacion de los salarios implica que exista cierta
proporcionalidad entre el aumento de €stos en

terminos reales con la tasa de crecimiento de la
productividad.

32La verificacion empirica al respecto comprueba, por
su parte. que el principal componente del ahorro
es el ejecutado por la iniciativa privada.

35Premio Nobel de Economia 1969, nacido en 1903,
Profesor de la Escuela de Economia de Holanda
(1936-1973) y de la Universidad de Leiden (1973-
1975).

3(1901-1983). Profesor de Dindmica Economica de la
Universidad de Buenos Aires. quien afirmaba que
la tendencia al desarrollo de los términos de
intercambio acentua la disparidad de los ingresos
entre los distintos sectores. e induce tipos de
desarrollo y de consumo orientados al comer-
cio de los productos primarios de la periferia con
precios en deterioro frente a los precios en alza
de los productos manufacturados en las econo-
mias centrales.

5 A un ritmo superior al del ingreso real. por lo cual la
demanda de divisas excede al aporte que las
exportaciones proporcionan a la economia.

36Quien creia que tanto la sociedad como la economia
podian ser analizadas -dependiendo de la orien-
tacion filosofica e intelectual propias- como un
proceso de seleccion natural de instituciones.
pero, dada la lentitud en el cambio de éstas, se
concatenan contflictos permanentes. De igual for-
ma enlatizaba el papel progresivo de la tecno-
logia v la emulacion por la posicion social como
fuerza principal en la conformacion conductual
de la economia (incluyendo la existencia de cla-
ses ociosas v dominantes, asi como el consumo
conspicuo vy comparaciones interindividuales)
y denostaba a los marginalistas por considerarlos
defensores del statu quo de la riqueza y la dis-
tribucion del ingreso.

37Preocupado en el estudio del nuevo orden industrial
posterior a 1875 y de las consecuencias que pro-
dujo el mismo en la economia laboral, se dife-
rencia por el menor grado de importancia que
otorgo a la tecnologia. pero destaco la importan-
cia de los fundamentos legales de la economia
moderna. Sostenia que la habilidad sindical
dependia de la forma de control de las condi-
ciones de trabajo en el drea del mercado de sus
productos. Como lider social colaboré en la formu-
lacion de iniciativas legislativas sobre seguro de
empleo. jubilaciones y pensiones asi como en la



regulacion de los ferrocarriles y varios servicios
publicos, pretendiendo lograr un capitalismo
razonable donde pudiese reemplazarse el con-
flicto por la cooperacion entre los distintos gru-
pos representantes de los intereses en pugna.

8(1908-...). Revaloro la importancia de los sistemas de

valores culturales como guias de una economia y
considerd a través de varios estudios {como El
nuevo estado industrial (1967), Naturaleza de la
pobreza de masas (1979) y La anatomia de
la pobreza (1983)], el remplazamiento del empre-
sario individual como protagonisia de la teoria
economica tradicional, por un grupo de recno-
cratas quienes “cumplen las funciones de aquél en
razon de las complejidades y €l grado de espe-
clalizacion de la empresa moderna”.

?Para ellos el problema sintético importante es la

organizacion y el control del sistema economico
Y es que mientras para los economistas oiu-
doxos el mercado es el principal determinante y
guia de la economia, para los seguidores de esta
corriente de pensamiento econémico, el merca-
do. es tan solo otra institucion.

0De esta forma el desarrollo institucional es funda-

mental en la concrecion de juegos cooperativos y
no cooperativos de las empresas en la economia,
que a largo plazo determinaran procesos acumu-
lativos en beneficio o perjuicio tanto de sectores
industriales como de economias nacionales, toda
vez que reditien en la expansion de las capaci-
dades productivas. especializacion competitiva,
estabilidad monetaria y en sintesis del desarrollo
de un marco o escenario positivo y propositivo
para la actividad economica. En México la para-
fernalia de esfuerzos por institucionalizar o po-
nerle reglas al juego economico ha sido multiple
mediante reformas reiteradas en el periodo
1921-1997.

Y Durante el desarrollo estabilizador en México se

fomentaron de manera estratégica, procesos de
acumulacion inflexibles, tendientes al abasteci-
miento del mercado interno en sectores clave de
la economia, que para la década de los setenta
no permitieron la tan necesaria transicion indus-
trial,

# Asl, por ejemplo la poblacion mas pobre de México

logra retener solo el 6.55 por ciento del pis. mien-
tras que las familias ricas concentran 57.54 por
ciento del mismo; con un crecimiento del 7

por ciento, nuestro pais dirige un beneficio de
solo un 0.28 por ciento para los estratos de
menores ingresos, mientras que 4.05 por ciento
los retuvieron los estratos de mayores ingresos
de la economia. De forma que alrededor de 54
por ciento de la poblacion ocupada en nuestro
pais —alrededor de 19 millones de personas- son
marginados de los beneficios de la recuperacion,
va que al obtener de uno a tres salarios minimos
y ser contratados temporalmente son relegados
de la obtencion de prestaciones o mejoras labo-
rales.

43 De acuerdo con datos del Banco de México en el primer

caso el indice de precios al consumidor mostro
un incremento de 20.89 para 1997, mientras que
los segmentos con altos ingresos enfrentaron un
incremento del 20.63 por ciento anual, siendo la
distancia entre ambos ingresos de 3,000 pesos
al mes.

44Todo ello abordado en un marco neoinstitucicnalista

impulsado en Estados Unidos, de manera particu-
lar. por Douglas North [estadounidense (1920-.).
Premio Nobel de Economia 1993. Profesor de la
Universidad de Washington] y organismos inter-
nacionales como el Banco Mundial.

4>Erapa de crecimiento con altos niveles de inflacion y

una crisis de balanza de pagos determinante de
la devaluacion del peso en septiembre de 1976.
Politicamente corresponde a la administracion
del presidente Echeverria, quien en reiteradas
ocasiones generd -desde el punto de vista
empresarial- mensajes y acciones de corte popu-
lista, que indicaba seguir medidas inflacionarias
a pesar de la crisis fiscal y de los problemas de
balanza de pagos vigentes. Lo cual incentivaria
un ambiente de incertidumbre y desconfianza
negativo en la recuperacion de la actividad eco-
nomica, una vez efectuados los ajustes de los
desequilibrios asi engendrados.

6 Tirado. 1986, p. 304.
47Es conveniente recordar por ejemplo la responsa-

bilidad que a este sector se le atribuye en torno al
retraso en el sistema tributario en México para la
década de los setenta, cuya reforma abortada en
1972 rest¢ posibilidades a la continuidad del
crecimiento estable e impidio incorporar a sis-
tema un mecanismo que suavizara los efectos
con el exterior, Alejo (1971) y Solis (1981).



#Como ejemplos véanse el discurso de toma de pro-

testa de Carlos Gomez y Gémez como Presidente
de la ABM. el prenunciamiento de Carlos Gutierrez
Ruiz en torno a “"romper con el circulo vicioso de
reinventar la economia cada seis anos” en ¢l
xi Consejo Nacional Ordinario de la cim o la
demanda de autonomia para la Comision Na-
cional Bancaria y de Valores (cxsv) formulada por
Eduardo Fernandez Garcia o bien el proyecio
presentado con el fin de eliminar restricciones al
capital extranjero en la banca (El Financiero,
08/03/98) o el establecimiento de una agenda
de nueve puntos para la reforma fiscal por par-
te de la Concamin (El Financiero, 25/03/98) o las
11 propuestas del Consejo Ceordinador Empre-
sarial (cce) formuladas al respecto (EI Financiero,
16/02/98) o bien el pedimento de la segunda gene-
racion de reformas estructurales realizado por
Gerardo Aranda Crozco. presidente de la Copar-
mex en la Clausura de su LXXII Asamblea Na-
cional Ordinaria (14/03/98).

49 Tal es el caso del Centro de Estudios Economicos del

Sector Privado (ceesp) v el Centro de Andlisis v

Proyecciones Economicas para México (Capen)
quienes, por gjemplo, dan cuenta dei crecimiento
economico de nuestro pais fundamentaimente a
través de la valoracion coyuntural del efecto del
crecimiento de nuestros principales socios comer-
ciales, la competencia con el exterior, los niveles
inflacionarios, los mercados financieros y el com-
portamiento del consumo y la inversion.

0De corte estructuralista como los formulados por

Taylor (1989) v Lara-Resende (1979).

511958-1970. periodo del llamado desarrollo estabi-

lizador [(pe) o del "milagro mexicano”]. caracte-
rizado por un crecimiento alte, un ritmo infla-
cionario reducido vy cierta estabilidad en la
balanza de pagos.

»2Recientemente, Rogelic Arellano formalizé la inci-

dencia de la incertidumbre economica a raves de
un modelo de optimizacion dindmica -represen-
tada por la variabilidad (ex ante) del tipo de cam-
bio real- en 1a inversion privada confirmandose
para el caso de los paises latinoamericanos la
hipdtesis de una relacion inversa enire tales
variables




Er camsio democratico por el que atraviesan
las instituciones mexicanas, si bien incipiente
y obstaculizado por el grupo representante del
sistema politico tradicional, empieza a tener
repercusiones en los temas fundamentales de
la agenda nacional. Uno de los ejemplos mas
claros de la importancia de estos cambios
proyectados hacia el seno de quienes desem-
penan las potestades publicas, es el del pro-
ceso de aprobacion del llamado paguete
financiero. Este se conforma con las iniciati-
vas de Presupuesto de Egresos v de Ley de
Ingresos que el Poder Ejecutivo envia a la
Camara de Diputados para su aprobacion, en
el caso del primero. y de su aprobacion ade-
mas de su envio como minuta al Senado para
los efectos conducentes. Estos dos instru-
mentos constituyen la parte sustantiva de la
mitad del llamado ciclo presupuestario. Ll
resto del ciclo lo forman el ejercicio del re-
curso, a cargo eminente del Ejecutivo, y 1a

Jorpe Atberto Lara Rivera™

supervision de las cuentas, que vuelve a ser
tarea de la representacion popular.

Los cambios en estas materias a partir
de la LI Legdistatura son sensibles. Uno de
ellos ha implicado una reforma a la Constitu-
cion Politica a efecto de que sea una nueva
entidad la encargada de dicha funcion.

Es posible afirmar que en tanwo los
poderes reflejen la diversidad democratica
propia de una nacion tan compleja como
México se iran modificando las condiciones
politicas, legislativas y economicas que rigen
e interactuan con la realidad. En este sentido
el Presupuesto de Egresos de la Federacion
se situa como uno de los temas gue mayor
expectativa genera en la relacion de los po-
deres Ejecutivo y Legislativo. En los dos dlti-
mos procesos de aprobacion presupuestaria,
debido a la falta de una mayoria priista en la
Camara Baja, se han presentado numerosas
incidencias, tensiones, retrasos € incluso
riesgos para la nacion.

Adicionalmente al aspecto sustantivo de
la politica economica referido, la vertiente
adjetiva deja ver algunas insuficiencias que no
habian generado problemas pero que urden a

*Licenciado en derecho. Director del drea juridico-politica de la Fundacion Miguel Estrada lurbide, A.C.



su solucion a efecto de contar con un sis-
tema legal-presupuestario atil y eficaz. Como
muestra de las insuficiencias es posible men-
cionar dos: la dilacion constitucional con ia
gue cuenta el Ejecutivo para presentar su
proyecto, que le permite hacerlo hasta el 15
de noviembre, v la falta de prescripciones
generales que prevean el riesgo de la no apro-
bacion presupuestaria el ultimo dia del ano.

Otra inquietud que se empieza a genera-
lizar es la relativa al proceso gue puede o
debe seguirse a efecto de modificar el pre-
supuesto una vez que éste ha sido aprobado
y se encuentra en el ano de ejercicio corres-
pondiente.

Este ensayo se concentra en la institu-
cion del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion puesto que la Ley de Ingresos, al
tener un estatus de ley cuenta con un campo
prescriptivo mas o menos claro en la Consti-
tucion aunqgue con algunas cuestiones meno-
res que pueden suscitar debate e interpreta-
ciones diversas.

No obstanie que existen multiples teorias
sobre la naturaleza juridica del presupuesto,
este ensayo prescindira de la discusion de
fondo de dichas teorias' o de las repercu-
siones economicas del mismo. A efecto de
contar con mayores elementos de anaiisis y
de eventual respuesta a algunas de las pre-
guntas relativas a la institucion sui generis
det presupuesto nos referiremos a los aspec-
tos concernientes a la jerarquia de las normas
juridicas desde la vertiente doctrinaria como
desde la perspectiva del diseno constitu-
cional.

Consideramos que en el entorno plural
en que se empieza a desarrollar la produc-

cidn de instrumentos normativos recupera
importancia el estudio de la llamada jerar-
quia de normas u orden normativo. El sis-
tema juridico mexicano esta compuesto por
una unidad compleja de normas generales y
prescripciones particulares de toda indole.
Desde luego la supremacia constitucional
aun no se subvierte, incluso ante los tratados
internacionales. En esta materia es muy pro-
bable que nuestro pais siga guardando una
postura mas bien conservadora, a diferencia
de otros paises, sobre todo europeos. La
soberania nacional seguird vigente de una
manera muy vigorosa, como lo dispone nues-
tra Constitucion, v la suscripcion de tratados
y participacion en instancias supranaciona-
les no mermara el concepto originario de
soberania, que estando resguardado en la
Carta Magna es fundante de todo acto legis-
lativo o prescriptivo hacia el interior o el
exterior del territorio,

Por lo que toca al regimen juridico inter-
no consideramos que la disposicion general
del articulo 133 constitucional que ordena la
jerarquia basica del sistema juridico debe ser
regulada de una manera mas especifica,
interpretando por suptesto 1as normas res-
pectivas que la misma Constitucion recaba
con ese proposito tanto en el capitulo de ga-
rantias como en la parte organica.

La antigua preocupacion por compren-
der el orden sistematico vy las relaciones
jerarquicas que las normas guardan entre si
ha sido abordada por juristas como Merkel,
Kelsen y, en nuestro pais, por el maestro
Garcia Maynes. No obstante que el propio
Kelsen admite la posibilidad de un orden
constitucional del que no se derive una
jerarquizacion normativa, es una realidad
generalizada y un principio de eficacia 10gi-
co-formal que existe en la mayoria de los
ordenes juridicos. En ese sentido se tiene



como universaimente aceptado el modelo
ketseniano de la piramide de normas. En
esta la Constitucion siempre es la norma
suprema, fundante. El orden subsiguiente ya
es objeto de debate, sin embargo el modelo
tiende a ser complementado con las normas
ordinarias, las normas reglamentarias y las nor-
mas individuales. El articulo 133 menciona-
do recoge parte del modelo tedrico, incluyendo
los tratados internacionales suscritos y apro-
bados como normas de la misma jerarquia
de las leyes. Es posible identificar en el mis-
mo numeral la mencion de normas ordina-
rias a las leyes aprobadas por el Congreso de
la Union, que a su vez suelen tener diversas
denominaciones especificas, mismas que
contribuyen a una confusion: organicas, regla-
mentarias (diferentes y superiores a 10s re-
glamentos), federales, generales, ercétera.

Es necesario afirmar que el orden juridi-
o no se agota en la Constitucion, leyes o tra-
tados. El jurista argentino Antonio Rinessi
afirma que:

El ordenamiento juridico es pleno: todos
los €asos gue puedan presentarse se en-
cuentran previstos en €l Para ello debe
tenerse presente que el ordenamiento ju-
ridico no consiste solamente en normas
generales. sino también en normas indi-
viduales, v gue las primeras determinan
no solamente la materia o contenido de
la relacion juridica, sino también el orga-
no encargado de dictar la norma indi-
vidual en la cual dicha relacion juridica
adquiere definitiva concrecién ?

El problema de la jerarquia normativa
ante estos planteamientos se presenta con la
figura de los llamados decretos. Si bien es
clara la graduacion, derivada de la Constitu-
cion de leyes y tratados, complementada con
la doctrina respecto de normas reglamen-

rarias y normas individualizadas, la ubica-
cion de los llamados decretos no deja de
prestarse a confusion.

Con ese proposito es necesario desentra-
nar la naturaleza juridica de los decretos en
general. La definicion del vocablo se desarro-
lla a continuacion: la palabra proviene del
verbo latino decernere, decrevi, decretum, que
es acuerdo o resolucion. El Diccionario Juri-
dico Mexicano transcribe a su vez la voz de
la Real Academia Espanola definiendo que
decreto es: “resolucion, decision o determi-
nacion del Jefe de Estado, de su gobierno o
de un tribunal o juez sobre cualquier materia
0 negocio. Aplicase hoy mas especialmente
a las de caracter politico o administrativo.”

Al elaborar su propuesta definitoria
Magdalena Aguilar menciona que decreto es
“toda resolucion o disposicion de un organo
del Estado, sobre un asunto o negocio de
su competencia que crea situaciones juridi-
cas concretas que se refieren a un caso par-
ticular relativo a determinado tiempo, lugar
e instituciones o individuos y que requiere
de cierta formalidad (publicidad), a efecto de
que sea conocida por las personas a las que
va dirigido.™

La Constitucion de 1836 delimitaba el con-
cepto de decreto al mencionar lo siguiente:

Toda resolucion del Congreso General ten-
dra el caracter de ley o decreto. El primer
nombre corresponde a las gue versan
sobre materias de interés comun dentro
de la orbita de atribuciones del Poder
Legislativo. El segundo corresponde a
las que dentro de la misma orbita, sean
solo relativas a determinados tiempos, lu-
gares, corporaciones, establecimientos o
personas.

Este criterio, ampliamente aceptado, no
estd exento de dificultades en su interpre-



tacion. Se dice que una ley contiene normas
generales, abstractas e impersonales. El de-
creto, por el contrario, tiende a ser especifi-
co. Sin embargo pueden existir leyes cuyo
ambito personal de aplicacion sea un univer-
so especifico de individuos: como la Ley Orga-
nica del Congreso, que rige la organizacion
v funcionamiento de corporaciones de 500 y
128 miembros. O bien leyes que esten dirigi-
das a normar una situacion particular comao
la Ley para la Reconcialicion y la paz digna
en Chiapas. Por el contrario es posibie que
existan decretos que recojan disposiciones
para un amplio espectro de relaciones juridi-
cas, como lo puede ser precisamente el que
contiene el Presupuesto de Egresos.

En realidad no deja de existir una tenue
frontera divisoria de lo que puede ser una ley
o un decreto, atendiendo a su contenida.

Como se ha mencionado lineas arriba.
la Constitucién no da elementos para discer-
nir la categoria normativa de los decretos;
sin embargo es posible inferirla como menor
a la de una ley. A este respecto es interesan-
te la opinicn del maestro Tena Ramirez
sobre lo dispuesto en el articulo 133 de la ley
fundamental. Citado por Faya Viesca, Tena
afirma:

fa Constitucion vigente emplea esta pala-
bra con diferentes denotaciones. En el
articulo 70 la Canstitucion opone ley a
decreto, esto es, usa aquel término en
sentido estricto desde el punto de vista
formal; en cambio, en la acepcion que
tiene la palabra "ley” en el articulo 133,
refiérese a cualquier acto del Congreso
incluyendo los decretos.’

Si se coincide con esta interpretacion se
estaria ubicando al mismo nivel que las leyes
federales v los tratados internacionales sus-
critos y aprobados a todos los decretos ema-

nados del Congreso de la Union. En este sen-
fido los decretos emitidos por el Ejecutivo,
como en los que se emiten reglamentos
administrativos o por cada una de las cama-
ras, como el presupuesto, 1os permisos para
gue el Presidente abandone el pais, entre
0tros, no caerian en esta especie de decreros.
Lo anterior nos lleva a una conclusion gue no
es menor: existen decretos de diferente je-
rarguia. Este hecho puede resolver parte del
problema, dejando subsistente el conflicto
pasible al existir des decretos de jerarquia
Inferior que se contrapongan. Un criterio de
la mayor utilidad para discernir este ultimo
caso es el de revisar tanto la constitucionali-
dad como la legalidad de los decretos en con-
traposicion. Un aspecto que tambien debe
ser resaltado a proposito de este tema es la
jerarguia de los decretos que son producto
de actos de colaboracion. Suponemos que
no tendria por qué ser equivalente el peso y
la evenrual vinculacion de decreto generado
por una iniciativa del Ejecutivo v la apro-
bacion de una de las camaras (vgr. el pre-
supueste de egresos de la Federacion) y el de
uno creado de manera espontanea por algu-
na ce las asambleas legislativas en virtud de
gue en el primer caso se genera una especie
de acuerdo bilateral, a diferencia del segundo
en que lo que se actualiza es una resolucion
unilateral,

Come se ha dicho, por virtud de diver-
sas disposiciones constitucionales tanto el Po-
der Legislativo como el Poder Ejecutivo estan
facultados para emitir decretos. De hecho tam-
bien existe una gran cantidad de resoluciones
judiciales a las gue se les da dicha denomina-
cion (sentencias, acuerdas, etcétera).

Quiza el ejemplo tipico de decreto lo
constituya el cuerpo normativo gue contiene
a la ley que sera promulgada. En este caso,



previsto por el articulo 72 constitucional, al
concluir el procedimiento legislativo en el que
intervienen los poderes Ejecutivo v Legislati-
vo, cada uno con diversa participacion, la ley
aprobada adopta como vehiculo para su for-
malizacion un decreto que sera publicado
por ¢l Ejecutivo, salvo en los casos en gue €l
Congreso esté facultado para emitir decretos
o leyes, como lo dispone el articulo 70 a pro-
posito de la ley que regula su estructura y
funcionamiento.

Estan facultados para emitir decretos en
el ambito de sus respectivas facultades el
Presidente de la Republica, el Congreso, cada
una de las camaras y la Comision Permanente.

Los articulos 165, 166. 167, 168, 169 v
170 del Reglamento para el Cobierno Inte-
rior del Congreso Ceneral de los Estados
Unidos Mexicanos prescriben la formula
para la expedicion de leyes. Tales pascs tam-
bién se aplican para los decretos, como se
desprende del propio articulado.

El articulo 166 dispone gue cuando la
ley fuere el resultade del ejercicio de facul-
tades exclusivas de una Camara, la firmaran
el presidente y dos secretarios de la misma. Es
evidente que en este caso el reglamento no
se refiere al concepto tradicional de ley
puesto que ninguna ley puede ser aprobada
solo por una camara. Si se admite que no
hubo error en la redaccion de dichoe articulo
se debe concluir entonces que tal prescrip-
cion se aplica precisamente a los decretos
expedidos por cada camara, es decir, am-
pliando el concepto gue el maestro Tena
habia circunscrito al articulo 133 constitu-
cional. Sin embargo consideramos que la
mencion “ley” en el articulo del reglamento
es desafortunada y debe reformarse o, en
rodo caso, aclararse.

El articulo 167 trata de los acuerdos o
resoluciones economicas y su formalizacion.

Dichos acuerdos encuentran su fundamento
en el articulo 77 fraccion | de la Constitucion,
y en la LVII Legislatura han demostrado su
utilidad. El hecho de que tanto en la Carta
Magna como en ef reglamento se les dé tra-
1o especifico facilita su jerarquizacion, ubi-
candolos desde luego en un grado menor
aun que el de los decretos de camara.

El articulo 169 del reglamento insiste en
la confusion decreto-ley al prescribir lo si-
guiente:

Las leyes que las Camaras votaren en

gjercicio de sus facultades exclusivas, se-

ran expedidas bajo esta formula: “La Ca-
mara de Diputados (o0 la de Senadores)
del Congreso de los Estados Unidos Mexi-
canos, en ejercicio de la facultad que le
concede (agui el articulo, fraccion o inci-
so que corresponda) de la Constitucion
Federal, decreta” (texto de ley).

Como hemos advertido en este ensayo no
entraremos al estudio sustantivo del Pre-
supuesto de Egresos 0 a sus repercusiones
economicas. Sin embargo, a efecto de poder
determinar su jerarquia y sus caracteristicas
como parte del sistema normativo, es menes-
ter detenernos en su definicion vy tratamien-
to constitucional.

El Presupuesto de Egresos es un docu-
mento que contiene el calculo previsto de
gastos para el ejercicio fiscal correspon-
diente que debe ser preparado por el Poder
Ejecutivo y presentado a la Camara de Dipu-
tados para su aprobacion (art. 74 fracc. 1V,
constitucional). A diferencia de la prevision
de ingresos, que se materializa en una ley,
la de gastos, en nuestro pais, no se contiene



en una ley bicameral no obstanie que en
otros paises si se realiza de esa manera.

La definicion legal, contenida en el articu-
lo 15 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad
v Gasto Publico. es la siguiente:

El Presupuesto de Ceresos de la Federa-
cion serd el que contenga el decreto que
apruebe la Camara de Diputados, a inicia-
tva del Ejecutivo, para expensar, duran-
te el periodo de un ano a partir del 1o. de
enero, las actividades, las obras y los
servicios publicos previsios en l0s progra-
mas a cargo de las entidades que en el
propio presupuesto se senalen.

En Los derechos del pueblo mexicano.
obra en que se explica la transformacion de
las disposiciones constitucionales, se consig-
na lo siguiente a proposito del articulo 126
constitucional, el cual dispone que: No podra
hacerse pago alguno gue no esté comprendi-
do en el presupueste o determinado por ley
posterior, v que es el fundamento del pre-
supuesto, lo siguiente:

La norma constitucional responde a un
principio elemental, de orden econémi-
co. conforme al cual es necesario que
roda persona o entidad, con mayor ra-
z0n si €sta es publica, ajuste proporcio-
nalmente sus gastos al monto de sus
ingresos mediante la elaboracion del pre-
supuesto correspondiente. Queda en esta
forma asegurada la debida inversion de
los fondos publicos v se evita su aplica-
cion a fines distintos de los previstos por
el Poder Legislativo >

Asimismo se refiere a la integralidad de
lo que hoy se ha dade en llamar el “paguete
econemico™

Antecedentes del presupuesto

La fuente principal de ingresos del erario
esta constituida por las contribuciones
que debe pagar el mexicano en 1os tér-
minos de la fraccion 1V del articulo 31 de
la Constitucion, y son los representantes
del contribuyente ante los dordanos de
gobierno quienes anualmente elaboran,
discuten, aprueban, ejercen y revisan el
Presupuesto de Egresos de la Federacion,
de acuerdo con lo dispuesto por los articu-
los 65, fraccienes |y 11; 72, inciso h; 73,
fracciones VI IX y XXVIII; 74, fracciones
I, Wy IV, y 75 Este precedimiento,
esencialmente democratico, permite, por
una parte, que los contribuyentes inter-
vengan por conducto de sus mandata-
rios en el maneje de los gastos publicos,
y. POr la otra, gue tengan conocimiento
de la aplicacion o destino de ellos.
Antecedentes inmediatos del articulo 126
son el 119 de la ley fundamental de 1857,
y el 125 del Proyecto de Constitucion de
Venustiano Carranza en cuyos Lextos se
inspiro aquel.®

Es interesante conocer los antecedentes
legislativos del articule 126 puesto gue dicho
analisis nos permite conocer la diferente con-
sideracion formal del instrumento de gastos.

Como primer antecedente se encuentra
el articulo 347 de la Constitucion Politica de
la Monarcuia Espanola, promulgada en Cé-
diz el 19 de marzo de 1812:

Ningun pago se admitira en cuenta al
resorero general, si no se hiciere en vir-
tud de decreto del rey refrendado por el
secretario del despacho de hacienda en
el que se expresen el gasto a que se des-
rina su importe y el decreto de las cortes
con que este se autoriza.



El caso anterior es, guardando las dis-
tancias, muy semejante al proceso actual
dispuesto por la Constitucion.

El' segundo antecedente es el articulo 8o.
de las bases para la administracion de la
Republica hasta la promulgacion de la Cons-
titucion, suscritas en la ciudad de México el
22 de abrit de 1853

Se formara un presupuesto exacto de los
gastos de la nacion, gue se examinara en
junta de ministros, el cual servira de re-
gdla para todos los que han de erogarse,
sin que pueda hacerse ninguno que no
esté comprendido en €l o que se decrete
con las mismas formalidades.

ES muy importante que este antece-
dente prevea gue para autorizar otros gastos
se debe decretar con las mismas formalida-
des. Lo anterior se equipara con el inciso [ del
articulo 72 de la ley fundamental v senala
el procedimiento exacto para poder modi-
ficar el presupuesto aprobado en el ano de su
gjercicio,

Como tercer antecedente se Liene a los
articulos 105 y 110 del Estatuto Organico
Provisional de la Republica Mexicana, dado
en el Palacio Nacional de México el 15 de
mayo de 1856:

Articulo 105. Los gastos se haran con-
forme al presupuesio, v la Tesoreria General
presentard su cuenta a la Contaduria Mayor,
para su glosa y purificacion de las que le sir-
van de comprobantes.

Articulo 110, Ni el gobierno general, ni
los estados o territorios, ni las corporaciones
municipales hardn ningun gasto que no este
comprendido en sus presupuestos: toda
infraccion importara responsabilidad.

El articulo 118 del proyecto de Constitu-
cion Politica de la Republica Mexicana es el
quinto antecedente. Habiendo sido fechado

el 16 de junio de 1856, dispone: “Ningun
pago puede hacerse por el tesorero federal si
no esta aurorizado por la ley.”

Como se observa, en este caso el gasto
se prevela en una ley. Este proyecto finalmen-
te fue modificado por el debate. La inconve-
niencia era precisamente la alusion a la ley.
Durante la sesion del 11 de noviembre de
1856 el legislador Prieto pidio que en lugar
de la ley se dijera el presupuesto” A Ia
enmienda se opusieron los senores Ocampo
y Mata. Prieto insistio y fue apoyado por
Barrera e Ignacio Ramirez, quedando pen-
diente el debate al levantarse la sesion.

Al dia siguiente la comision redactora
modifico el articulo 118 para dejarlo en los
términos en los que finalmente fue aprobado
y despu¢s sancionade el 5 de febrero de
1857, v que es el siguiente: “Ningun pago
podra hacerse, que no esté comprendido por
el presupuesto o por alguna ley posterior”,

Como es facilmente distinguible dicho
texto es casi idéntico al vigente, propuesto
por Carranza y que fue aprobado en el seno del
Constituyente de 1916-1917 por unanimidad
de 154 votos.

En los estados de la Republica existen
criterios diferentes, ya que en varias consti-
tuciones se dispone que el presupuesto se
proyecte en una ley. Come los congresos esta-
tales son unicamerales, no es posible estable-
cer un parangon procedimental de dichas
leyes con el concepto de ley federal.

Como se puede observar en este apartado,
en diversos paises el Presupuesto de Egresos
tiene jerarquia genérica de ley dispuesta por
los propios textos constitucionales:



Argentind

Del jefe de gabinetz y demas ministros
del Poder Ejecutivo.

Articulo 1000 - El jefe de gabinete de mi-
nistros v los demas ministros secretarios
cuyo numero y competencia sera establecida
por una ley especial, tendran a su cargo el
despacho de los negocios de la nacion vy re-
frendaran y legalizaran los actos del presi-
dente por medio de su firma, sin cuyo requi-
sito carecen de eficacia.

Al jefe de gabinete de ministros, con
responsabilidad politica ante €l Congreso de
la Nacion. le corresponde:

[

6. Enviar al Congreso los proyectos de
ley de ministerios y de presupuesto nacional,
previo tratamiento en acuerdo al gabinete y
aprobacion del Poder Ejecutivo.

7. Hacer recaudar las rentas de la nacion
y ejecutar la ley de presupuesto nacional.

Bolivia

Articulo 147. El Poder Ejecutivo presen-
tard al Legislativo, dentro de las treinta pri-
meras sesiones ordinarias los proyectos de
ley de los presupuestos nacionales y depar-
tamentales.

Recibidos los proyectos de lev de los
presupuestos. deberan ser considerados en
Congreso dentro del término de sesenta dias.

Vencido el plazo indicado, sin que los
proyectos hayan sido aprobados, éstos ten-
dran fuerza de ley

Costa Rica

Articulo 178.- El provecto de presupuesto
ordinario sera sometido a conocimiento de
la Asamblea Legislativa por el Poder Ejecuti-

vo, a mas tardar el primero de septiembre de
cada ano, y la Ley de Presupuesto deberd

estar definitivamente aprobada antes del
treinta de noviembre del mismo ano.

Articulo 179.- La Asamblea no podra
aumentar los gastos presupuestos por el
Poder Ejecutivo, si no es senalando 10s nuevos
ingresos que hubieren de cubrirlos, previo in-
forme de la Contraloria General de la Re-
publica sobre la efectividad fiscal de los
mismos.

Articulo 180.- El presupuesto ordinario y
los extraordinarios constituyen el limite de
accion de los poderes publicos para el uso y
disposicion de los recursos del Estado, y solo
podran ser modificados por leyes de iniciati-
va del Poder Ejecutivo.

Todo provecto de modificacion gue im-
plique aumento o creacion de gastos debera
sujetarse a lo dispuesto en el articulo anterior.

Sin embargo, cuando la Asamblea este
en receso, el Poder Ljecutivo podra variar el
destino de una partida autorizada, o abrir
creditos adicionales, pero unicamente para
satisfacer necesidades urgentes o imprevis-
[as en casos de guerra, conmocion interna o
calamidad publica. En tales casos, la Con-
traloria no podra negar su aprobacion a los
gastos ordenados y el decreto respectivo
implicara convocatoria de la Asamblea Legis-
lativa a sesiones extraordinarias para su cono-
climiento.

Espana

Articulo 134, 1. Corresponde al Gobier-
no la elaboracion de los Presupuestos Gene-
rales del Estado y a las Cortes Generales su
examen, enmienda y aprobacion.

2. Los Presupuestos Generales del Esta-
do tendran caracter anual, incluiran la totali-
dad de los gastos e ingresos del sector publi-
co estatal y en ellos se consignara el importe
de los beneficios fiscales que afecten a los
tributos del Estado.



5. El gobierno debera presentar ante el
Congreso de los Diputados los Presupuestos
Generales del Estado al menos tres meses
antes de la expiracion de los del ano anterior.

4. 5ila Ley de Presupuestos no se apro-
bara antes del primer dia del ejercicio econo-
mico correspondiente, se consideraran auto-
maticamente prorrogados [0S presupuestos
detf ejercicio anterior hasta la aprobacion de
los nuevos.

5. Aprobados los Presupuestos Gene-
rales del Estado. solo el gobierno podra pre-
sentar proyectos de ley que impliquen
aumento del gasto publico o disminucion de
los ingresos correspondientes al mismo ejer-
CIcio presupuestario.

6. Toda proposicion o enmienda que su-
ponga aumento de los créditos o disminu-
cion de los ingresos presupuestarios reque-
rira la conformidad del gobierno para su
tramitacion.

7. La Ley de Presupuestos no puede
crear tributos. Podra modificarlos cuando
una ley tributaria sustantiva asi lo prevea.

Estados Unidos de Ameérica

Articulo To. seccion 9.7. {El Congreso)
No podra tomar cantidad alguna del tesoro
sino en virtud de asignaciones hechas por
ley y. periodicamente. se publicara un estado
completo de los ingresos del tesoro.

Guatemala

Orras atribuciones del Congreso. Corres-
ponde tambien al Congreso:

a) Decretar, reformar y derogar las leyes;
b) Aprobar, modificar o improbar, a mas tardar
freinta dias antes de entrar en videncia, el Pre-

supuestn de [ng Estado. El
0 de presu-

e dias de

s0s v Egresos del

anticipacion a la fecha en que principiard el

ejercicio fiscal. Si al momento de iniciarse

el ano fiscal, el presupuesto no hubiere sido
aprobado por el Congreso, regird de nuevo el
preEsupuesto en vigencia en el ejercicio ante-
rior, el cual podrd ser modificade o ajustado
por el Congreso.

Venezuela

Art. 227. No se hara del Tesoro Nacional
gasto alguno que no haya sido previsto en la
Ley del Presupuesto. Solo podran decretarse
créditos adicionales al presupuesto, para gas-
[0S necesarios no previstos o cuyas partidas
resulten insuficientes y siempre que el Tesoro
cuente con recursos para atender a la respec-
tiva erogacion, A este efecto se requerird pre-
viamente el voto favorable del Consejo de
Ministros y la autorizacion de las Camaras en
sesion conjunta, o, en su defecto, de la Comi-
sion Delegada (sic.).

Art. 228. El Ejecutivo Naclonal represen-
tara al Congreso, en la opertunidad gque
senale la ley organica, el proyecto de Ley del
Presupuesto. Las Camaras podran alterar las
partidas presupuestarias, pero no autoriza-
ran gastos que excedan el monto de las esti-
maciones de ingresos del respectivo proyecto
de Ley de Presupuesto.

Art. 229, En la Ley de Presupuesto se
incluird anualmente, con el nombre de situado,
una partida que se distribuira entre los Esta-
dos, el Distrite Federal y los territorios en la
forma siguiente: un treinta por ciento (30 por
ciento) de dicho porcentaje, por partes igua-
les, v el setenta por ciento (70 por ciento)
restante. en proporcion a la poblacion de
cada una de las entidades. Esta partida no
sera menor al doce y medio por ciento (12.5
por ciento) del total de ingresos ordina-
rios estimados en €l respectivo presupuesto y
este porcentaje minimo aumentara anual
y consecutivamente, a partir del presupuesto



del ano 1962 inclusive, en un medio por
ciento (0.5 por ciento) por lo menos, hasta
llegar & un minimo definitivo que alcance a
un quince por ciento (15 por ciento).

La ley organica respectiva determinara
la participacion que corresponda a las enti-
dades municipales en el situado. La ley podra
dictar normas para coordinar la inversion del
situado con planes administrativos desarro-
llados por el Poder Nacional y fijard limites a
los emolumentos que devenguen los fun-
cionarios y empleados de las entidades fede-
rales y municipales. En caso de disminucion
de los ingresos, gue imponga un reajuste del
Presupuesto, el situado serd reajustado pro-
porcionalmente.

Para que en nuestro pais el Presupuesto
de Egresos adquiera la potestad legal, sin
necesidad de realizar interpretaciones forza-
das, seria necesario reformar la Constitucion
a efecto de que el Senado se involucre en la
aprobacion del documento. Desafortunada-
mente el Senado mexicano es muestra de
falta de una pluralidad suficiente, por lo
que de realizarse la reforma mencionada
solo se veria beneficiada ia clase que deten-
ta la hegemonia politica y el efecto democra-
tizador en condiciones normales logico, se
perderia,

Es posible concluir que dado que el Presu-
puesto de Egresos es un decreto, tiene un
grado jerarquico inferior a las leyes ordina-
rias. Asimismo, siendo un documento crea-
do por dos poderes soberanos, aungue por
una sola camara, como hemos senalado, es
evidentemente superior a normas reglamen-
tarias y acuerdos internos del Congreso. Es
dificil comparar su jerarquia respecto de

decretos del Congreso (es decir bicamerales)
en 10s que no intervenga el Ejecutivo puesto
gue si bien éstos cuentan con el imperio de
ley en algunos casos, el presupuesto se fun-
damenta en la propia Constitucion.

Materialmente es norma imperfecta
puesto que su sancion es dificil de actualizar
por su propia naturaleza de plan de gastos.
Sin embargo incluye un mandato de indole
constitucional y existen mecanismos del
mas alto rango para verificar su cumplimien-
to en general. Lo anterior no es obstaculo para
que, como en otros paises, €l programa de
gastos llegue a ser una ley aunque existe la
reticencia politica gue ya hemos senalado
para que en estos momentos se dé esa mo-
dificacion.

Existen normas o decretos equiparables
en cuanto a su jerarquia, como pueden ser
los contenidos en la fraccion V del articulo 74
constitucional relativos a las resoluciones
emitidas por la Camara de Diputados respec-
to de la declaracion de procedencia de enjui-
ciamiento penal de servidores publicos. Asi-
mismo se puede equiparar, en cuanto a su
gradacion, a algunas de las facultades conce-
didas de manera exclusiva al Senado en el
articulo 76 constitucional. Sin embargo o an-
tes mencionado no aplica al decreto de apro-
bacion de tratados en virtud de que el articu-
lo 133 eleva a los acuerdos internacionales
a la jerarquia suprema solo por debajo de la
misma carta fundamental.

Debido a su ubicacion jerarquica, el Pre-
supuesto de Egresos se encuentra subdordi-
nado a las leyes emanadas de la Constitu-
cion. En este sentido se deben extremar 10s
cuidados sobre el tratamiento que se haga de
dicha institucion ya que, como es producto
de una colaboracion entre poderes, los linea-



mientos generales constiucionales deben
ser respetados plenamente. Una ley secun-
daria no puede resolver dicha relacion entre
poderes sin correr ef riesgo de lastimar las
previsiones politicas fundamentales.

Sin embargo, por lo que toca a diversas
leyes, el presupuesto si debera estar sujeto a
sus previsiones. Por ejemplo, cuando en leyes
permanentes, como la del Seguro Social, se
prevén partidas de gasto comprometidas a
ese fin, el decreto presupuesiario debe res-
petar dichos compromisos. Por tal razon las
autoridades del Ejecutivo llegan a alegar en
el proceso de aprobacion presupuestaria gue
no existert amplios margenes de maniobra
para alterar el proyecto propuesto por ellas.

Los cambios economicos. contingencias so-
clales, alteraciones en los ingresos derivados
de las fluctuaciones internacionales, etcelera,
originan la necesidad real de modificar el
plan de gastos nacionales. Dicha modifi-
cacion es absolutamente pesible. toda vez
gue seria ilogico que una norma no pueda
ser reformada. Toda regla o estatuto debe
tener una relacion intma con la realidad vy
sobre todo con fa necesidad del pueblo al
gue va divigido. No obstante. a efecto de salva-
guardar la seguridad juridica y la relacion
sana entre poderes, es menester seguir con
todo celo las prescripciones constitucionales
aue posibilitan 1a alteracion requerida.

A este respecto es importante interpre-
tar de manera integral lo dispuesto por los
articulos 72 inciso [y 126 constitucionales. En

tanto que el primero ordena que en la inger-
pretacion, reforma o derogacion de las teyes
o decretos. se observaran los mismos tra-
mites establecidos para su formacion: el se-
gundo dispone que no podréa hacerse pago
algunc que no este comprendido en el pre-
suptesto o determinado por ley posterior. A
primera vista una modificacion presupues-
taria a la luz de estos articulos seria contra-
dictoria.

Sin embargo ¢s posible transigir en esie
caso con la interpretacion del maestro Tena
Ramirez al considerar que el empleo del tér-
mino ley en la Constitucion no necesaria-
mente refiere a una norma legal en el sentido
cldsico sino que se llega a utilizar de manera
muy general. Como se ha visto, el modelo de
la redaccion del articulo 126 data de la Cons-
titucion de 1857, cuando fue suprimido el
Senado v al reincorporarse anos mas tarde,
el texto se mantuvo incolume. trascendiendo
incluso a la Carta de Quergtaro.

Consideramos. por tanto. correcto esta-
blecer un reenvio del 126 al inciso { del 72
constitucional. 1.0 anterior implicaria la so-
lucion acertada: para modificar el presu-
puesto. dentro del ano de su ejercicio. se re-
qguiere lo ordenado por este inciso que regula
parte del procedimiento legislativo: que se
sigan los mismos pasos de su formacion. En
la especie 1os pasos son los siguientes: 1a
formulacion y el envio de la enmienda por
parte del Ejecutivo y el estudio y aprobacion
o modificacion por parte de la Camara de
Diputados.

El modelo constitucional presupuestal es
correcto en terminos generales. Ne obstan-
te consideramos que es posible perfeccionar
la redaccion de los textos a efecto de darles
una mayor claridad y eventualmente eviiar



conflictos entre poderes. Sin duda esta mate-
ria tiene asignaturas de primer orden pen-
dientes de ser resueltas, como el adelanto
en la presentacion del proyecto por parte de!
Ejecutivo, la prevision de lo que debe hacer-
se en caso de que no se apruebe el presu-
puesto el dia 31 de diciembre de cada ano
previo, la asignacion constitucional de par-
tidas obligatorias como educacion o salud o
la aprobacion por parte del Senado del instru-
mento para convertirlo asi en ley. Este ultimo
punte necesariamente tendria que realizar-
se al entrar el Senado mexicano en estadios
de mayer pluralidad y deliberacion demo-
cratica.

NOTAS

La revista Quorum del bimesire sepiembre-ociubye
de 1997 da cuenta de dos estudios en los que se
analiza fa naturaleza juridica del presupuesto y
que corresponden a la autoria de la doctora Maria
de la Luz Mijangos Borja y del diputado Fauzi
Hamdan,

A, Rinessi, "Orden juridico positivo™, en Enciclopedia
Juridica Omeba. . xx1. 1990

M. Aguilar y Cuevas, "Decreta”, en Diccionario juridi-
co en Mexicano, t. 11, 1994,

4lacinto Faya Viesca, Leyes federales y Congreso de la
Unidn, Meéxico, Porria, 1991, p. 24

>Derechos del pueblo mexicano, México, H. Camara de
Diputados del Congreso de la Union, 1985, pp.
126-3 a 126:9

bldem.
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UN PRIMER acercamiento a la politica fiscal
bajo el enfoque tedrico-metodologico de la
politica publica, exige el analisis de los proce-
sos institucionalizados,” donde se aprecian sus
principales interrelaciones subsistémicas y los

objetivos legitimos de los actores involucra-

dos, diferenciados por su participacion for-
mal en el proceso: burocracias federales y
locales de acuerdo a su competencia guber-
namental (funcionarios en la tarea de plani-
ficacion economica, funcionarios administra-
dores del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, funcionarios relacionades con la dis-
tribucion 'y operacion del dasto publico y
contribuyentes en los diferentes niveles de
gobierno),

La presentacion de un esquema mas
amplio para el analisis implica la incorpo-
racion de variables multiples en una investi-
gacion ampliada que incorpore a los actores
en sus conexiones interrelacionales informa-
les, es decir, consideraciones sobre la compe-
tencia por la asignacion de recursos, estimu-
los fiscales o mayores cuotas presupuestales

Pablo Amlear Sandoval Ballesteros™

o de redistribucion de participaciones fede-
rales, permitirian observar la dinamica de la
politica bajo condiciones no tan legitimas,
impuestas por los grupos dentro y fuera de la
organizacion gubernamental.

Una de las funciones del gobierno es lo-
grar una estabilidad en la econemia, es decir.
tasas de empleo altas, estabilidad de precios
y tasa de crecimiento economico socialmen-
te deseada. Fl nivel de precios y empleo de
una eccnomia depende del nivel de la
demanda agregada, relativa al producte po-
tencial 0 a su capacidad valuada a los precios
actuales. Al no existir un mecanismo auto-
matico que asegure los niveles deseados de
precios y empleo se requieren mecanismos
que impacten a la demanda agregada.

Este mecanismo debe ser facultad exclu-
siva de un gobierno central. La politica fiscal
debe estar estrechamente coordinada con la
politica menetaria. Esta coordinacion sclo es
factible si ambas descansan en un nivel cen-
tral de gobierno. De no exjstir un mecanis-
mo central que controle la cantidad de dinero
en la economia habria un fuerte incentivo

*Licenciado en economia por a Facultad de Economia de 1a unam. Asesor de la Comision Legislativa de
Fortalecimiento del Federalismo de la LVII Legislatura



para qgue las jurisdicciones subcentrales
ampliaran su oferta monetaria a fin de adquirir
bienes en otras jurisdicciones. En este caso
el gasto del gobierno local se financiaria con
la emision monetaria y no con la tributacion
alos residentes. La politica fiscal en el ambi-
to local resultaria ineficaz considerando
que las jurisdicciones, por su reducido tama-
ne, representarian economias en extremo
abiertas.

El gobierno central resulta mas eficiente
tambien para distribuir el ingreso nacional,
definir politicas fiscales redistributivas. Para
corregir fallas que surgen en la operacion de
los mercados, bienes publicos y externalida-
des. principalmente, se plantea la competen-
cia de los diferentes niveles de dobierno, se-
gun sea el bien publico de que se trate.

En 1972 el teorema de descentraliza-
cion de Otates se convirtio en una pieza basica
dentro del conjunto de los modelos encami-
nados a determinar ¢l nivel de gobierno vy la
forma oOptimos para proveer de servicios
publicos. El teorema se basa en que la pro-
vision centralizada de bienes y servicios pu-
blicos es insensible a las diferencias inter-
jurisdiccionales en las preferencias de los
individuos. Partiendo de esta idea Otates se-
nala gue en ausencia de economias de escala
y externalidades interjurisdiccionales, v de-
terminados bajo el criterio de Pareto los nive-
les optimos de provision de un solo bien
publico, siempre serd mas eficiente (o por lo
menes igual de eficiente) la provision de
dicha cantidad de bien publico por cada uno
de los niveles inferiores de gobierno que la
provision que pudiera hacer el nivel central
de gobierno de cualquier cantidad de dicho
bien, repartido en forma uniforme en todas
las jurisdicciones.

Segun varios estudios y comparaciones
internacionales, la descentralizacion fiscal de!
gobierno genera economias de escala pues
los recursos publicos se invierten y gastan en
forma mas eficiente; ademas existe mayor
proximidad entre las autoridades regulado-
ras de la actividad economica y los agentes
productivos, lo que reduce los costos de tran-
saccion en la gconomia (menor tiempo de
respuesta por parte de las autoridades, me-
jores condiciones para la desregulacion eco-
nomica, mayor informacion para el goblerno
sobre las demandas de 10s agentes economi-
cos). Asimismo se permite un mejor control
y supervision ciudadanos a la gestion guber-
namental.

El modelo teorico de transferencias
intergubernamentales sobre la composicion
del gasto de la jurisdiccion receptora de la
transferencia v sobre la recaudacion tributa-
ria que se realiza en la localidad, asume que
los gobiernos receptores de transferencias se
comportan como individuos y en este senti-
do presentan funciones de utilidad que cum-
plen con las condiciones tradicionales. Teori-
camente las transferencias complementables
{participan los gobiernos central y subcen-
tral) resultan mas eficientes que las transfe-
rencias en blogue (no etiquetadas) para es-
timular el gasto de la jurisdiccion en un
determinado bien o servicio publico o con-
junto de ellos. Asimismo las transferencias
en blogue pueden desestimular la recauda-
cion de impuestos locales en la jurisdiccion.

Nerberto Bobbio alude al significado de fede-
ralismo en la Historia de fas ideas politicas;
nos dice que se usa para designar dos nocio-



nes diversas: la teoria del Estado federal y
una articulacion estatal en un panorama mas
global de la sociedad, es decir. el Estado fede-
ral es la evolucion de las instituciones politi-
cas. Va mas alla del Estado-nacion pues va
no se divide al género humano en estados
separados de estirpes diversas, con intereses
mconciliables. Une a los individuos, a pesar
de las diferencias culturales que pudieran
tener, en una comunidad pluricultural. Hacia
alla tiende la integracion de las naciones.

El federalismo es la teoria del dobierno
democratico supranacional, instrumento poli-
lico que permite establecer relaciones pacifi-
cas entre 1as naciones y garantizar al mismo
tiempo la autonomia mediante su subordi-
nacion a un poder superior aungue limitado.

El federalismo es un tema estrechamen-
te relacionado con la teoria del Estado. El
federalismo es una forma de Estado que se
caracteriza fundamentalmenic por la exis-
tencia simultanea de dos ordenes de gobier-
no. uno de cardcter nacicnal y otro de alcan-
ce local. La federacion se conforma de la
asociacion voluntaria de los estados, que
ceden una parte de su soberania (0 auto-
nomia) a un gobierno federal pero conser-
van para si numerosas atribuciones vy com-
petencias.

Al conformiarse la federacion los estados
deben maniener plena autonomia en lo que
atane a su régimen interior pero, asimismo.
aceptan gue las decisiones scbre otras mate-
rias (relaciones exteriores, defensa, politica
macroeconomica) sélo pueden llevarse a
cabo de manera efectiva cuando se aplican
a escala nacional. El sistema federal atribuye
diferentes competencias o funciones entre el
gobierno federal v los estados.

En la logica de que las decisiones se
deben tomar en el ambito mds cercano a la

poblacion. podemos anotar algunas cuali-
dades del sistema federalista.

* Capacidad de dar una respuesta mas rapida y

necesidades de 1a poblacion
* Posibilidad de adaptar la pre

precisa

“i6n de 1os servi-

cios v la ion e Jas inversiones publicas a las pre-

ferencias v can tes an cada estado,

* Ampt

politica al contar los ciudadanos con una instancia cer-
cana a la gue pu que cuente con capaci-
lad para resolver los problemas.

dad de desarrollar mejor ¢l potencial
economico de cada una de las regiones v de revertir
los procesos de canc
de los poderes f

*® Posini

* Profundizacio

n de la vida democratica y la ele-
vacion en la transparencia de la destion publica

o N

e Solidaridad a favor del desarrallo de las

nes mas atrasadas.

sibilidad de dar cabida a las distintas expre-
siones énicas y cullurales gue caracterizan a las regio-

nes del pais

Aungue la caracteristica esencial de un sis-
tema federal de gobierno es la coexistencia
de autoridades Tederales v estatales, gue se
reparten las competencias y funciones publi-
cas, al interior de los estados la célula basica
de organizacion politica v social son los mu-
nicipios. Las atribuciones que corresponden
a ellos se encuentran establecidas. en gene-
ral. en la legislacion interna de cada estado
(en Mexico el articulo (15 constitucional les
senala competencias, asimismo el articulo 30.
los designa como ambito de gobierno).

El otorgamiento, por medio de los esta-
dos, de mayores atribuciones a los gobiernos
municipales permite profundizar el régimen
federal acercando numercsas decisiones pu-
blicas a sus beneficiarios inmediatos. espe-



cialmente en ambitos como |a prestacion de
los servicios publicos urbanos vy la planea-
cion del desarrollo en las ciudades.

México esta constituido por municipios,
es asi que las facultades y reconocimiento al
ambito municipal deben crecer. Segun se re-
conoce en nuestra Carta Magna la scberania
es depositada en los tres &mbitos de gobier-
no por igual. Asi, los gobiernos federal, esta-
tal y municipal tienen depositada de igual
manera la soberanfa popular.

Los gobiernos federal, estatal y munici-
pal, no se distinguen por niveles; no tienen
mayor nivel, representacion o soberania de-
positada uno u otro. La diferencia de uno y
otre son sus dmbitos de competencia. Asi no
son niveles de gobierno como se definen a
€stos sino como ambitos de gobierno.

Nuestro pais ha experimentado -segun
lo reconocen los diversos actores politicos
¥ economicos nacionales- todavia hasta hoy,
una fuerte concentracion de las funciones
publicas en el gobierno federal. el cual ha
venide desarrollando acciones que podrian
asignarse a los estados y municipios sin ele-
var los costos de las mismas y mejorando
la aplicacion de los recursos publicos en la
atencion de las necesidades de la poblacion.
Ademas, en muchas de las atribuciones de-
sempenadas por los gobiernos locales se
puede percibir una participacion federal que
no resulta conveniente y gue, en NUMErosas
ocasiones, genera una uniformidad innece-
saria ya que pasa por encima de los requeri-
mientos y potencialidades de las regiones.

Concretamente puede observarse que
competencias tales como: educacion superior,
salud, fomento y construccion de vivienda,
control y preservacion ecologicos, infraestruc-
turas, carreteras, puertos, aeropuertos, trans-
portes, fomente econdémico (incluyendo los

distintos sectores economicos: agricultura,
mineria, industria, comercio, Servicios, etce-
tera) y construccion de infraestructuras para
servicios urbanos, estan siendo desempe-
nadas actualmente, de manera cast exclusi-
va, por el gobierno federal y podrian ser
trasladadas a los estados y municipios man-
teniendo diversas formas de cooperacion y
coordinacion con las autoridades federales.

Todo régimen federal implica un arreglo
financiero entre los tres ambitos de gobierno
gue lo conforman. En nuestro pais ha pre-
valecido, hasta ahora, el enfoque de que la
relacion financiera basica que se establece
entre el gobierno federal, los estados y los mu-
nicipios es a través de la asignacion de fuen-
tes impositivas a cada ambito de gobierno vy
la distribucion de las participaciones, de ahi
que la mayor parte de las demandas de los go-
biernos lecales busquen la reforma de! fede-
ralismo fiscal a partir de la transferencia de
fuentes federales de ingreso y el incremento
de las participaciones en ingresos federales
hacia las entidades federativas y los munici-
pios.

Sin embargo, las relaciones financieras
intergubernamentales no se agotan con el
federalismo fiscal, pues en realidad compren-
den también los aspectos relacionados con el
gasto y la deuda publica. de ahi que tenga
que hablarse de una transfermacion del
actual federalismo fiscal hacia un nuevo fede-
ralismo hacendario, en el que ademas de los
aspectos del ingreso se analicen y discutan
los problemas derivados de los egdresos v el
crédito publices, considerando cada uno de



estos Ires aspectos no de un modo aistado
sino con todas sus interrelaciones ¢ infiuen-
clas

El federalismo fiscal. por tanto. tiene
una doble vertiente: por un lado. su aspecto
economico define 1os recursos v responsa-
bilidades con que cuenta cada ambito de
gobierno y, por otra parte, a ravés de su ver-
tiente politica define qué hace cada autori-
dad. que poderes v respensabilidades le son
asignados.
L1 Sistema Naclonal de Coordinacion Fiscal
El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
tiene tres implicaciones fundamentales:

® La coordinacion de los sistemas fiscales de los
tres ordenes de gobierno (que se ha dado fundamen-
ralmente a partir del cobro de impuestas federales v la
suspension de diversos impuestos estatales y munici-

pales).,
* El establecimiento v distribucion de las partici-
paciones federales a las entidades y municipios.

* [a suscription de canvenios de colabaracion

administrativa en materia fiscal federal, que se ha tra-
ducido en la participacion de los estados. el Distrito
Federal y los municipios en el cobro de diversos im-
puestos federales

Una de las principales cuestiones que
debc resolver el [ederalismo fiscal de un pais

es la distribucion de los poderes tributarios
entre los distintos ordenes de gobierno, o
sea, asignar los impuestos entre las autori-
dades federales. estatales v municipales, de
modo que cada una de ellas cuente, en prin-
cipio, con fuentes impositivas propias que le
permitan obtener ingresos para financiar sus
9as10S.

Los criterios para distribuir los impues-
tos entre los tres ambitos de gobierno son
multiples vy atienden a consideraciones admi-
nistrativas. politicas v de eficiencia. En el
caso de Mexico 1a coordinacion de los sis-
remas fiscales federal, estatal y municipal se
ha dado sobre la base fundamental de limi-
tar fa concurrencia impositiva. es decir, de
evitar que dos o tres autoridades graven una
misma fuente tributaria. Este sistema ha signi-
ficado para los estados y los municipios una
reduccion en su autonomia y en sus fuentes
de ingreso propio, de manera que la distri-
bucion actual de impuestos es la siguiente:

La distribucion de fuentes impositivas
en México ha tenido eéxito al evitarse la doble
y tripie tributacion, pero ha conducido a que
los esiados. el Distrito Federal y los munici-
pios cuenten con fuentes impositivas de bajos
rendimientos relativos mientras que el
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gobierno [ederal conserva las de mavor dina-
mismo: asi en los Gltimos anos ¢l gobierno
federal recaudo en promedio €l 97.5 por cen-
0. las entidades federativas un | por cientoy
el 1.5 por ciento restante, los municipios. Esto
genera una dependencia ozl de las hacien-
das locales de las participaciones federales.

La Ley de Coordinacion Fiscal promulga-
da en 1980 intenta dar certidumbre en las
formas de calculo y distribucion de las parti-
cipaciones federales. A partir de) ano en que
fue promulgada, esta ley ha cxperimentado
diversas reformas que elevaron el porcentaje
de los ingresos [ederales gue se participan a
las entidades [ederativas y municipios. Asi
el Fondo General de Participaciones, que es el
mecanismo de transferencia mas importan-
te, ha elevado sus recursos desde 13 por
ciento hasta incluso 120 por ciento de la
recaudacion federal participable; esta se con-
forma con 1a recaudacién gue el gobierno
federal obtiene por los impuestos ya senala-
dos, asi como por ios derechos sobre la extrac-
cién de petroleo y de mincria.

Este Fondo General de Participacioncs
se distribuve entre Jos 31 estados v el Distrito
Federal atendiendo a tres criterios: 45.17 por
cente se reparte de acuerdo con la genc-
racion de impuestos f{ederales (los flamados
Impuestos asignables). otra 45.17 por clento
de acuerdo con la poblacion v el restante
9.66 por cicnio se otorga con un criterio
redistributivo, gue busca beneficiar a las enti-
dades con bajas participaciones per capita.

Ademas el Fondo General de Participa-
ciones presenta un incremento adicional del
1 por ciento de la recaudacion federal partici-
pable para alentar a los estados a coordi-
narse con el dobierno federal en materia de
derechos suspendiendo el cobro de diversos
ingresos locales, en especial las licencias mu-
nicipales para el funcionamiento de giros

comerciales, industriales v de servicios, el co-
bro de horas extraordinarias para 1os esta-
blecimientos comerciales v la tenencia de
anuncios en la via publica. A la fecha todas las
entidades estan coordinadas en materia de
derechos por 1o que todas participan de este
incremento al Fondo General.

Las entidades federativas reciben ram-
bién un resarcimienio por la recaudacion
que hasta 1989 realizaban de los impuestos
federales a cargo de los contricuyentes suje-
tos a bases especiales de tributacion.

Existe también una reserva de conun-
gencia conformada con 0.25 por ciento de fa
recaudacion federal participable, la cual se
distribuye entre {as entidades que han sufri-
do disminucion en sus pariicipaciones ocasio-
nadas por el cambio en la formula de partici-
paciones, realizado a partr de 1990, el que
ponderc mas la variable poblacional en
detrimento del calculo de coeficientes basa-
dos en los impuestos asignables.

Los municipios reciben un Fondo de
Fomento Municipal que alcanza 1 por ciento
de la recaudacion federal participable. Este
se distribuye entre las 32 entidades federati-
vas atendiendo al crecimiento que cxperi-
menta la recaudacion en cada una. del im-
puesto predial v los derechos municipales de
agua potable. Estas aporiaciones son adi-
cionales al 20 por ciento del Fondo General
que, en virtud de la propia Ley de Coordi-
nacion Fiscal, los estados deben distribuir
£5L0S TeCursos entre sus Municipios.

Los municipios litorales y fronterizos por
donde se realiza el comercio exterior del pais
reciben una participacion adicionai confor-
mada con 0.136 por ciento de la recau-
dacion federal participable. También exisie
otra participacion adicional para los munici-
pios. por donde sc realiza materialmente la
exportacion de petroleo.



Finalmente en aquelios municipios gue
cuentan con puentes de peaje a cargo de
Caminos y Puenies Federales de Ingreso. s¢
constituye un fideicomiso con hasta el 50
por ciento de los ingresos brutos derivados
del puente aportando tanto el gobierno esta-
tal como el ayuntamiento correspeondiente
cantidades iguales a las del gobierno federal.
Esos recursos se emplean en fa construccion,
mantenimiento, reparacion y ampliacion de
obras de vialidad en los municipios donde se
ubican dichos puentes,

Como resultado de la distribucion de las
participaciones federales a los estados v mu-
niciplos, la proporcion en que participa cada
dmbito de dobierno en los ingresos fiscales
del pais queda como: dobierno federal. 82
por ciento; entidades federativas, 14 por cien-
10y MUNIcIplos, 4 por ciento. En coniraste,
en Estados Unidos estas proporciones son
49-27-24 y en Canada 33-48-19.

El origen del Sisterna Nacional de Coordi-
nacion Fiscal (sncr), como muchas otras
disposiciones hacendarias, es profundamen-
te centralista. inclusive se ha dado una mayor
centralizacion con las reformas. Ya en 1925
se realiza la primera Convencion Nacional Fis-
cal, la segunda y tercera sc realizan en 19353
v 1947 respectivamente. Es hasta 1955 que
se crea la Primera Ley de Coordinacion Fis-
cal entre la Federacion y los Estados.

Convenios ae Desarrollo Social

Los Convenios de Desarrollo Social (cps)
constituyen rambien un instrumento de rela-
clones intergubernamentales. Generan un
diverso cuerpo burocratico responsable del
mecanismo de transferencia de recursos
especiales. Opera sin una cabal vinculacion
con €l sistema basico de participaciones:
funciona a traves de convenios anuales para

otorgar fondos a estados y municipios en ia
apiicacion de programas de desarrollo regio-
nal. Ello implica que estos programas se sujc-
{en a lineamientos centrales muchas veces
ajenos a la realidad y a las necesidades to-
cales o sociales y se relacionen con practicas
clientelares, amén de tener una participacion
limitada en los gastos totales de inversion del
gobierno federal.

Por olra parte la descentralizacion de
los programas del dobierno federal hacia los
estados [unciona basicamente como trans-
ferencia de funciones, de personal y de limi-
tados recursos financieros a los gobiernos
estatales, perc tampoco oma en cuenta la
situacion de los servicios locales (como es el
caso de la educacion) gue prestan los gobier-
nos estatales. Con este programa se coil-
vierte a aquellos en meros ejecutores de las
decisiones centrales limitando la partici-
pacion en hechos fundamentales como la
planeacion. normatividad. control vy evalua-
cién de las lareas conferidas. Ello hace
urgente que este mecanismo de transferen-
cia se profundice a fin de que los estados vy
municipios tengan participacion directa en
las decisiones fundamentales asi como en el
manejo de los fondos transferidos.

En este renglon entran los programas
de descentralizacion educativa y en materia de
salud iniciados el sexenio pasado, mas ade-
lante se abordara con mds amplitud este caso.

La actual estructura de federalismo fiscal
propicia la compelencia y antagonismo entre
las propias entidades federativas pues se
hace aparecer gue al incrementar sus partici-
paciones ello conduce a la reduccion de los
ingresos de otras entidades federativas,

Debido al ceniralismo, las entidades fede-
rativas v los municipios deben aceptar 1as
decisiones de alcance nacional gue dicta ¢l



Ejecutiva federal, en especial en materia de
politica economica y sociai.

La fuerte concentracion de las funciones
publicas en el gobierno federal vulnera fun-
ciones gque competen a los estados y munici-
pios. Tal es el caso de las politicas sobre recur-
sos naturales y la preservacion ecologica asi
como el fomento econodmico en sectores como
la agricultura, mineria, industria, comercio,
servicios, educacion vy tributacion fiscal.

En terminos politicos, el actual federalis-
mo fiscal implica una articulacion financiera
de los ambiros de gobierno que se presta a
iniquidades, componendas y arreglos clien-
telares del gobierno federal. En términos
administrativos prevalece el enfoque de
una asignacion de fuentes impositivas y la
distribucion de participaciones a traves de
un organo rector central derivado del propio
gobierno federal en condiciones en las que,
evidentemente, la generacion y captacion de
la rigueza obedece a diversos ordenes loca-
les, regionales, sociales y economicos.

Ramo 33 ;Nuevo instrumento federalista?

En el Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion de 1998 se presento un cambio im-
portante. A estados y municipios no solo se
otorgan las participaciones, sino gue ademas
se anade un ramo del presupuesto de la
administracion central, el ramo 33, en el que
se trasladan recursos para la educacion (basi-
ca y normal), salud e infraestructura munici-
pal. Asi, el total transferido a entidades fede-
rativas y municipios alcanza casi el 25 por
ciento del gasto total del gobierno puesto
que la cuarta parte del gasto de la administra-
cion central es, en realidad, traslado al ramo
33 para su uso por las entidades. El rengion
de infraestructura municipal se ejercia ante-
riormente en el ramo 26, lo que significa

que solo la educacion y salud son un avance
en federalismo, pues estos recursos se ejer-
clan anteriormente desde el goblerno federal.

De conformidad con el Plan Nacional de
Desarrolio 1995-2000, dentro del marco que
favorece al llamado nuevo federalismo, se ins-
titucionalizo la figura de las aportaciones fede-
rales a entidades federativas y municipios. La
politica social se ha enfocado prioritariamen-
te a la superacion de la pobreza privilegian-
do la atencion a grupos, comunidades y zo-
nas, gue segun ciertos criterios son las gue
padecen los atrasos mas graves, economica
y socialmente. Sin embargo este manejo fo-
calizado de la politica social ha posibilitado el
manejo electoral de estos recursos.

A partir de 1997 se han realizado di-
versas reformas a la Ley de Coordinacion Fis-
cal destacando dentro de estos aspectos de
la incorporacion del capitulo V denominado
“De los Fondos de Aportaciones Federales™
particularmente en el articulo 25 del orde-
namiento legal citado se establecio que se
constituirian en beneficio de los estados, mu-
nicipios y el D.E, los fondos de Aportaciones
para Educacion Basica y Normal: servicios
de salud; infraestructura social; para el forta-
lecimiento de los municipios y el Distrito Fe-
deral, asi como el de Aportaciones Multiples.

A partir de 1999, con las adiciones al
capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal y
al Presupuesto de Egresos de la Federacion
de 1999, se crean dos fondos mas: el de
Aportaciones para la Educacion Tecnologica
y de Adultos y el de Aportaciones para la
Seguridad Publica.

Debe analizarse cuidadosamente la exis-
tencia del ramo 33. En apariencia e¢s un
avance en el proceso de federalizacion, es
decir, descentralizar acciones y transferir los
recursos necesarios para su cumplimiento.



Sin embargdo, debemos tomar en cuenta que
la educacion vy la salud son los dos rubros de
gasto mas grandes del gobierno. La transfe-
rencia de estos rubros a los gobiernos estata-
les implica un cambio sustancial en la aparien-
cia de las cuentas publicas federales.

El gobierno federal ante la exidencia de
ordanismos internacionales, en el sentido
de equilibrar sus finanzas, ha optado por
reducir los gastos mas que aumentar sus
ingresos. Durante el sexenio de Salinas de
Gortari los esfuerzos por modificar la apa-
riencia de las finanzas publicas fueron extre-
mos. Por ejemplo, a pesar de que se abri por
completo el sistema financiero a la inversion
de cartera, ésta se siguio contabilizando como
un flujo de capital de largo plazo. Con esto la
fortaleza financiera de la nacion se maquilla-
ba. Asimismo, se modifico el sistema de con-
tabilidad del comercio exterior para incluir
ala industria maquiladora dentro de las expor-
taciones e importaciones, exagerando con ello
las cifras comerciales de nuestro pais.

En esta logica a partir de 1992 el gobier-
no federal inicié un proceso de descentrali-
zacion de la educacion v la salud que le per-
mitiria flegar con facilidad a presupuestos
equilibrados por el rapido cambio al trasla-
dar a los estados y municipios los costos de
estos servicios pero no asi los recursos com-
pletos. Con esta accion el gobierno federal
logro finanzas publicas sanas, pero los gobier-
nos estatales tuvieron que endeudarse para
seguir cubriendo estos servicios bésicos. La
crisis de 1994-1995 golped de manera espe-
cial a los gobiernos estatales, pues se habian
endeudado de manera acentuada para cubrir
dichos servicios.

Este cambio en la forma de financiar las
acciones gubernamentales resulta extremada-

mente costoso. El gobierno federal tiene la
posibilidad de emitir bonos, moneda o en-
deudarse a tasas de interés razonables, pero
los gobiernos estatales solo tienen acceso al
sistema bancario internacional, que acos-
tumbra a usar sobretasas de entre 6 y 8 pun-
tos porcentuales por encima del costo del
gobierno federal. El traslado de estas obliga-
ciones, con recursos incompletos, posibilito
finanzas sanas para el gobierno federal pero
el costo global para la nacion resultoé muy
superior pues el financiamiento de estas
acciones gubernamentales fue a costo de la
banca comercial.

El ramo 33, en esencia, es una idea
correcta pues se descentralizan acciones que
deben estar en manos de los gobiernos es-
tatales y municipales, pero el que sea incom-
pleta {a transferencia de recursos implica
incrementar los costos del déficit, dando
apariencia de sanidad en las finanzas nacio-
nales. El ramo 33 debe contar con recursos
suficientes para garantizar la operacion sana
de los rubros de educacién, salud e infraes-
tructura municipal,

En 1998 el ramo 33 maneja recursos
por casi 110,000 millones de pesos, la octava
parte del presupuesto federal. Este dinero se
distribuye en tres fondos de apoyo: a la edu-
cacion basica, a los servicios de salud v asis-
tencia y a la infraestructura municipal. En el
caso de los dos primeros, que representan la
mayoria de los recursos (casi 100,000 millo-
nes de pesos), la operacion no representa
mayor dificultad porque se trata de mantener
en operacion tanto los servicios de educa-
cion como los de salud, que estan ya defini-
dos. es decir. no se estd gastando en amplia-
cion de servicios, solo de gastos corrientes, y
aun asi los recursos son insuficientes y se
recurre al endeudamiento, como se menciono.



El fondo para apoyar a la infraestructu-
ra municipal, que es de alrededor de 10,000
millones de pesos, establece un mecanismo
de distribucion de recursos hacia los mu-
nicipios que trata de compensar a los mas
pobres. Este mecanismo consta de varias
etapas. En primer lugar se deben conocer
los niveles, para cada municipio, de cinco
valores basicos: ingreso, educacion prome-
dio, espacio en la vivienda, drenaje v electri-
cidad o combustible. La ubicacion del mu-
nicipio en cada una de estas dimensiones de
bienestar es lo que determina la cantidad
de recursos que se les entregaran. En esencia
este mecanismo es el mismo que se aplica
en el Progresa, el programa contra la pobre-
za extrema, y ambos provienen del enfoque
del actual subsecretario de egresos, Santiago
Levy. quien ha realizado estudios sobre e!
tema, incluso su tesis doctoral y estudios
posteriores, como los presentados en la serie
Lecturas del Trimestre, del Fondo de Cultura
Economica.

Definitivamente la idea de superacion
de la pobreza es algo aceptado por todos,
pero la instrumentacion del llamado com-
bate a la pobreza no necesariamente cumple
con el objetivo, dado el nivel de empobreci-
miento de la poblacion en general, ya que se
hian eliminado otros instrumentos de politica
como los recientemente desaparecidos subsi-
dios horizontales, Asi, se produce la llamada
Jocalizacion de la asistencia. Este manejo se
presta al clientelisme politico y electoral,
tratando de resolver problemas inmediatos vy
aparentes de la poblacion en pobreza exire-
ma. sm atacar, claro esta, los problemas es-
tructurales del modele que ha creado mas
pobres en la historia de nuestro pais. Por otro
lacio, al ser tan pequenos [0S recursos desti-
nados a este fin, es realmente dificil creer

gue se pueda lograr el Incorporar, asi sea
paulatinamente, a los hogares en pobreza
extrema, menos aun a los municipios empo-
brecidos, a un mercade cada vez mas com-
petitivo y turbulento.

La aplicacion de este fendo dirigido a
los municipios ha creado controversias en
varios estados de la republica, como el caso
de Puebla a principios de 1998. Es necesa-
rio definir reglas claras gue permitan tomar
medidas reales de superacion de la pobreza.

La potestad tributaria es uno de los ejes
del actual Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal. Al adherirse a la coordinacion fiscal las
entidades federativas han cedido préctica-
mente toda su potestad tributaria a la fede-
racion. En 1998 mas del 96 por ciento del
ingreso fiscal nacional esta bajo la potestad
tributaria de la federacion. La importancia de
esto radica en qgue las entidades al ir recu-
perando su potestad tributaria podran contar
con la posibilidad de utilizar un margen de
politica fiscal como instrumento de politica
economica, que les permita ser impulsores
del desarrollo local. Los avances en materia de
potestad tributaria tienen dos objetivos basi-
cos: la posibilidad de que los estados gene-
ren ingresos propios directos y otorgarles
facultades para que puedan tener un margen
para instrumentar una politica fiscal y de
desarrollo de sus entidades.

La propuesta del Ejecutivo federal para
la Ley de Ingrescs, la Ley de Coordinacion
Fiscaly el Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion para 1999, contiene una serie de
acciones parciales que quedan lejos de lograr
una reforma fiscal integral y de avanzar hacia
la construccion de un sistema nacional de
coordinacion hacendaria.

En el paquete financiero propuesto por
el Ejecutivo no existe una recuperacion real



de la potestad tributaria para estados y mu-
nicipios; los recursos que se plantean con-
tinuan siendo controlados en su mayoria por
la Federacion limitandose las facultades para
que sean ejercidos con libertad por las enti-
dades y los municipios; ademas se privilegia
el gasto en seguridad publica v el gasto social
pero en su renglon asistencial y focalizador,
gue permite el gjercicio discrecional y clien-
tefar por parte del Ejecutivo federal.

El Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion v la Ley de Coordinacicon Fiscal presen-
tados por el Ejecutivo federal no representan
un avance en materia de federalismo fiscal,
pues la federacion conserva la potestad tribu-
taria sobre mas del 97 por ciento de la
recaudacion nacional. En este paquete se
plantea otorgar a los estados de la Federacion
la potestad sobre un nuevo impuesto al con-
sumo sobre las ventas finales del 2 por ciento.

Aunque ha sido una prioridad senalada
hace tiempo en la politica fiscal, el paquete
propuestoc no contempla acciones para
ampliar la base dravable de contribuyentes
y se inclina por la salida de gravar mas a los
contribuyentes ya cautivos. La implemen-
tacion del sistema de tributos compartidos v
el devolver potestades tributarias a los esta-
dos v facultades administrativas de recauda-
cion a los municipios, haria mas eficiente la
recaudacion v amoliaria la base de contribu-
ventes,

Segun el paquete fiscal presentado a la
Camara de Diputados, el monto de las parti-
cipaciones para estados y municipios crece
en 1999 por el incremento en la recaudacion
federal participable, pero no per un incremen-
to en la distribucion porcentual de la misma.
Asi la Federacion mantiene el 75 por ciento
de {a recaudacion.

En este paquete se pretende retroceder
en lo otorgado a los municipios al reducir el
Fondo de Aportaciones para 10s Municipios y
el Distrito Federal del 2.5 por ciento aprobado
en la Ley de Coordinacion Fiscal al 1.5 por
ciento aprobade en los articulos transitorios
para 1998. Se plantea que este | por ciento
se reorientara para crear el fondo de aporta-
ciones para la seguridad publica

Las participaciones en el paguete econo-
mico para 1999, presentado por el Ejecutivo
Federal, no contemplan ninguna modifica-
cion en términos de distribucion porcentual
de la recaudacion federal participable entre
los tres ambitos de gobierno.

En materia de aportaciones la propuesta
del Ejecutivo federal no contempla ninguna
modilicacion sustancial a los fondos de apor-
raciones federales destinados a los munici-
pios, 1o mas significativo es que propone
reorientar el crecimiento per el Fondo de
Aportaciones para los Municipios v €l Distrito
Federal de 1 por ciento de la recaudacion fe-
deral participable a partir de 1999 para crear
ese | por clente en la creacion de un nueva
Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Publica. que sea ejercido por los estados v el
Distrito Federal. Asi en realidad, el Fondo de
Aportaciones para [os Municipios y el Distri-
to Federal se mantiene en el 1.5 por ciento
de la recaudacion federal participable.

Todas las teorias y estudios coinciden en que
los procesos de descentralizacion fiscal gene-
ran impactos positivos sobre el desarrollo
economico de los paises que la llevan a la
practica. Las diferentes fuerzas politicas en
nuestro pais asi lo advierten. Sin embargo,
los procesos de federalizacion en Meéxico



estan muy atrasados en comparacién con
paises de América Latina y, por supuesto
sumamente atrasados en relacion con nues-
tros socios comerciales, Estados Unidos v
Canada. Todo parece indicar que los factores
politicos intervienen en esto.

Los procesos de descentratizacion dota-
nan a los municipios y estados de mayor
poder y autonomia, de mas control sobre sus
decisiones, incluso posibilitarian un eventual
control ciudadano de las actividades y gastos
gubernamentales en el caso del federalismo
fiscal.

En nuestro pais se han confundido las
politicas de combate a la pobreza con las poli-
ticas de desarrollo regional, va que la pobre-
za se ha hecho mas aguda en el campo mexi-
cano, esta delimitada geograficamente. Ast
en el caso de México se han distribuido re-
cursos (como el ramo 33) del presupuesto
federal, de acuerdo con el nivel de pobreza,
considerando esto como un ejercicio federa-
lista. Lejos de eso se ha dado un manejo
politico y electoral de los recursos.

De ahi la necesaria reforma al federalis-
mo fiscal que considere prioritariamente las
actividades economicas y sociales locales, la
transferencia de las fuentes federales de ingre-
soy el aumento de las participaciones de los
mismos. Estas deben manejarse en principio
con un enfoque retributivo y ademas con-
siderando la marginalidad v criterios de carac-
ter social, ello en un marco de homoge-
neizacion en la dotacion de recursos, que
elimine un manejo clientelar, con tintes elec-
torales.

Debe anotarse que el actual federalismo
fiscal deja de lado elementos fundamentales
como el de la deuda publica y los aspectos
relacionados con el gasto publico. Por tanto,
la transformacion actual de este sistema debe

conducir hacia un nuevo modelo que con-
temple en forma global cuando menos estos
tres tipos de elementos: los ingresos trans-
feridos a estados y municipios con un crite-
rio retributivo v social, los problemas impli-
citos de los egresos extraordinarios y el
problema de la deuda publica local.

El actual federalismo fiscal da facultades
absolutas del gobierno central. Por ejemplo,
la modificacion de las tasas impositivas y los
tipos de gravamen dejan a los restantes am-
bitos de ¢obierno en una situacion de com-
pleta debilidad y de franca desventaja; pro-
duce un desequilibrio financiero y economico
dada la insuficiencia de los ingresos que
atiendan las necesidades de gasto. La impli-
cacion directa es que conduce a los gobier-
nos locales al constante endeudamiento y, en
circulo vicioso, para abatirlo obliga a solicitar
apoyos financieros adicionales (ingresos
extraordinarios) al gobierno fede-ral, lo que
de nueva cuenta acentua la dependencia de
los gobiernos locales.

El nuevo diseno del federalismo debe
eliminar los obstaculos a la autonomia
estatal y municipal. De nada sirve dotar de
amplias facultades y funciones a estados vy
municipios, que hoy sélo tienden a estable-
cerse en el ambito administrativo, si €stos no
obtienen y manejan los recursos suficientes
para concretar sus tareas en un marco de
plena democracia.

Por una parte, el nuevo esquema debe
resaltar el aspecto financiero, en el que se
establezcan con meridiana definicion los re-
cursos de cada ambito del estado mexicano
y, por otra, en el aspecto politico debe pre-
cisar las funciones plenamente autonomas
de cada una de las instancias y poderes,

Un nuevo federalismo hacendario debia
contemplar, entre otras posibilidades:



Las nuevas funciones y competencias pu-
blicas. El gobierno federal se haria cargo
del ambito exterior v la seguridad nacio-
nal, asimismo de materias como la poli-
tica cambiaria, los mercados financieros,
los recursos naturales del subsuelo, 1as
telecomunicaciones, la politica laboral y
el desarrollo sectorial y de servicios. Para
los gobiernos locales se reservaria la pres-
tacion de servicios basicos, seguridad so-
cial, desarrollo regional, fomento econé-
mico e incentivos fiscales, entre otros, Para
ello es necesario el manejo propio de los
recursos financieros, (anto de los gene-
rados localmente como los de transfe-
rencia y las aportaciones federales.

Eliminar los candados y trabas gue exis-
ten para la recepcion y uso de los recursos. El
manejo y la distribucion de los recursos ca-
nalizados a los estados y municipios reguie-
ren un orden de plena autonomia en todos
los ambitos.

Un nuevo y verdaderamente eficiente
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal Ha-
cendaria que otorgue trato equitativo a todos
los ambitos de gobierno, que constituya un
verdadero instrumento para el diseno de
proyectos de desarrolio nacional de alcance
global pero bajo el principio de las necesi-
dades sociales y regionales y en el que cada
entidad promulgue su propia ley de coordi-
nacion hacendaria.

Concretar la reconstitucion de un ver-
dadero pacto federal que atienda a las nece-
sidades regionales, de estados y municipios,
la problematica social y el desarrollo de la
nacion mexicana en su conjunto.
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accion estan apegados a la exigencia de orden
del sistema juridico-politico prevaleciente.



Jorpe Luis Gonpora Gomez”

AL ELABORAR €sle trabajo propongo consolidar
un punio de vista que arroje luces sobre
£Omo, por qué y en qué condiciones llegamos
al actual escenario economico vy politico en
el que el Estado mexicano proyecta v destina
recursos via presupuesto federal a los orga-
nos y empresas que lo conforman, a la vez
que permita ser un punto de partida para la
auscultacién profunda de la composicion, ori-
genes y destinos de las partidas presupues-
les, asi como de las cambiantes facultades,
naturaleza, modus operandi e identidad de la
estructura publica nacional,

l.os actuales procesos de redimensiona-
miento del aparato estatal generador y cana-
lizador del gasto publico resultan consecuen-
cias directas de la operacion del conjunto de
lIinearyientos geoestratégicos' privatizadores
y condicionadores que orillan a nuestras auto-
ridades a adoptar paquetes de politicas eco-
nomicas ajenas al interes publico nacional y
a adaptar el marco juridico nacional a los nue-
vas esquemas de financiamiento, asi como a

los nuevos patrones productives y de acumu-
lacion: los cuales inciden directamente so-
bre los destinos del gasto publico federal.

De las interpreraciones posibles de la
configuracion de las partidas presupuestarias,
la presente se enfoca en el entendimiento de
gue en su aplicacion, fa tecnocracia guberna-
mental requiere dotar al presupueste de una
amplia y gobernable operatividad sobre pro-
yecciones acerca del comportamiento de [os
indicadores macroeconomicos v financieros,
publicos y privados, internos y externos, gue
le confieran viabilidad y permitan las condi-
ciones para concretar la “perspectiva empre-
sarial” con la gue actualmente debe geber-
narse un pais de acuerdo cen la ideclogia
librecambista.

El enfasis y tratamiento otorgado en el
estudio a las ofensivas privatizadoras que su-
fren las industrias petrolera y eléctrica obe-
dece a gue ambas constituyen el epitome del
juego ventajoso al que el interés publico na-
cional queda sometido y atrapado dentro de
los modelos de organizacion economica y so-
cial profundamente desigualadores® median-

do en Economia por la Facultad de Economia, miembro del Seminario de Teorias del Desarrotlo del
o de Investigaciones Economicas de la unam.



te los cuales se desplazan los aparentemente
implacables fendmenos globalizadores.

Para ser merecedores de las bondades
derivadas de los citados procesos, es indispen-
sable la generacion del elemento confianza
en el momento clave gue el ano 2000 repre-
senta para nuestro pais v el mundo, cuando
el escenario global requiere de estabilidad
general con el fin de evitar una probable vy
temida crisis de transicion sexenal exporta-
ble via efectos de contagic propagados por
una economia emergente gue cuenta con vas-
tos recursos naturales y humanos, asi como
con una considerable infraestructura basi-
ca; condiciones determinantes para los tan di-
VErsos intereses mexicanos y 10s aun mas
diversos intereses no mexicanos.

Sise cuestionan [0S motivos que presen-
ta la prevencion del colapso economico en
un pais con tales caracteristicas insertado
en el contexto internacional actual, surgen dos
planteamientos basicos: ;para qué y para
quiénes se conduce la necesidad de preser-
var la estabilidad necesaria mediante los li-
neamientos impuestos por la estrategia neo-
liberal?, v jlas proyecciones esperadas para
nuestro pais representan la conformacion de
un enclave economico del gran capital trans-
nacional, o un verdadero proyecto de nacion?

o\ CoNTY
(A

Desde la conformacion y eventual consolida-
cion del ambicioso pero viable proyecto de
nacion emanado del proceso revolucionario
de 1910-1917; el Estado mexicano habia sido
el principal eje de acumulacion, crecimiento y
desarrollo economico a! jugar un papel de rec-
tor mayoritariamente participativo a traves de

las empresas estatales y paraestatales dentro
de la dinamica del capitalismo monopolista de
estado.

Durante las tres ultimas administracio-
nes ha venido implantandose y desarrolian-
dose una tendencia "modernizadora” consis-
rente en un proceso de reduccion tanto de
tamano como de facultades, donde €l Estado
mexicano tiende a convertirse en gestor ¢co-
nomico de los organismos multinacionales
que determinan la arquitectura del sistema
economico-financiero internacional (Fondo
Monetario Internacional, Banco Mundial,
Organizacion Mundial de Comercio), modifi-
cando consecuentemente las estructuras pro-
ductiva, ocupacional y juridica del pais. La
modernizacion proyectada corre sobre los
rieles que constituyen los profundos proce-
sos de privatizacion y desaparicion de em-
presas estatales y paraestatales. Para 1982 el
Estado mexicano participaba en casi todas
las ramas productivas con 1,115 empresas es-
tatales: en 1999 existen 260, de las cuales 57
se encuentran en proceso de extincion.

El pais al ser sometido a tan abruma-
dor proceso de adelgazamiento de su Estado
como principal inversor, es paralelamente con-
ducido al rompimiento del llamade Pacto
posrevolucionario y al eventual desmem-
bramiento del proyecto original de pais de
mstituciones, como modelo seguido por Méxi-
co durante la mayor parte del siglo por con-
cluir.

La inversion canalizada por el Estado ha-
cia la actividad productiva no resulta ya cos-
teable dentro de la modalidad del capitalismo
monopolista de estado, cuando la dinamica de
inversion ha sido alterada adecuandola a los
esquemas condicionantes vy desincorporado-
res para la inversion publica, deslindando al
Estado de su historica responsabilidad de fun-



gir como inversor absoluto en sectores cons-
titucionalmente definidos.

Actualmente el gasto federal, adecuado
al nuevo papel del sector publico (rematador
en los procesos de compra-vental, no se cons-
tituye como una inversion a largo plazo en
secrores estrategicos y no-estratégicos; como
la infraestructura carretera, Ferrocarriles Na-
cionales, puertos y aeropuertos, v las peli-
grosamente amenazadas v vulneradas Pemex
y cre) fradicionalmente receptores de parti-
das presupuestarias dentro de la logica gue
sigue el adelgazamiento de facultades, inje-
rencia, administracion, rectoria y asignacion
de recursos estatales.

! e BEt | A AR i

A menos de un ano de concluir el presente
sexenio el factor de riesgo macroeconomico
cuyo ejercicio de control resulta mas volatll
y vulnerable lo constituye el desequilibrio
del sector externo. La estructura exportado-
ra de este sector depende del empleo de insu-
mos de importacion dentro de una creciente
rendencia que repasa la capacidad de finan-
ciarlos; la proporcion de esta composicion
oscila entre el 70 y 80 por ciento, mientras
"mas del 75 por ciento del total de las expor-
taciones son realizadas por transnacionales
dedicadas a la industria automotriz, Lextil, elec-
ronica y en parte importante al petroleo”;”
esta proporcion sujeta al sector exportador y
al resto de la economia a una condicion de
vulnerabilidad a los desequilibrios externos,
constituyendose como una grave consecuen-

cla de la ausencia de politicas industriales
que estimulen la reintegracion de las cadenas
de productores y proveedores nacionales. lo
gue deriva en un saldo nedativo en la gene-
racion neta de divisas y en el eventual colap-
so de las estructuras productivas nacionales.
Asu vez, la actividad productiva orientada a
satisfacer la demanda del mercado interno
depende considerablemente de la importa-
cion de bienes de consumo intermedio y en
menor grado de los bienes de capital.

La ilusoria condicion de constituir una
potencia exportadora del orden de entre los
primeros diez a nivel mundial, encuentra su
desfasada realidad respecto a la distribu-
cion del indreso al ubicarnos en el numerc
42 de ingreso per capita, por debajo de algu-
nos paises de Africa y América Latina. Como
consecuencia de la uitima crisis estructural,
la pobreza extrema en nuestro pais paso de
15 millones en 1995 a 26 millones en 1998,
concentrando el 64 por ciento de los ingre-
sos en el 30 por ciento mas rico de la po-
blacion v el 30 por ciento mas pobre solo el
9 por ciento.

La Camara Nacional de la Industria de la
Transformacion (Canacintra) ha editado un
informe llamado Manufacturas y tipo de
cambio en los noventa en el que se senala la
falta de una adetuada estralegia de protec-
cion y la condicion de desvinculacion entre
las politicas cambiaria y comercial que tuvie-
ron “repercusiones profundas para los pro-
ductores nacionales y un impacto marginal
para los exportadores”.’ Tal desequilibrio pre-
tendera ser apuntalado mediante la conti-
nuidad en la aplicacion de la restriccion en
las politicas fiscal, monetaria y crediticia; cuyo
efecto buscado serd el de desacelerar el rit-
mo de crecimiento de la economia a fin de
tornar mas factible el establecimiento de un



contro} de las principales variables macroeco-
nomicas y asi evitar un efecto de paralisis
economica derivada de la vulnerabilidad que
propicia la incertidumbre de! juego politico
que conlleva la transicion del Poder Ejecuti-
vo: tal circunstancia genera una dinamica de
freno y arranque de la actividad tanto pro-
ductiva como especulativa, vulnerando asi el
desempeno de la economia quedando ésta
atrapada entre el clima de inestabilidad in-
terna y los impactos de los choques externes
como el esperado por los inminentes aumen-
tos en las lasas de interés por parte de la
reserva federal de los Estados Unidos supe-

Cuabro 1

nadas obedece a gque dentro de la logica
globalista gue asocia el funcionamiento de
las economias regionales y nacionales, espe-
clalmente las que funcionan como mercados
emergentes; son sometidas entre otros dese-
quilibrios a efectos de contagio: por consi-
guiente éstas se han tornado crecientemente
vulnerables v propensas al entrampamiento
dentro de las espirales de las crisis recurren-
tes como ha venido sucediendo con la eco-
nomia mexicana particularmente en cada
Lransicion sexenal,

La experiencia mexicana mas reciente de
crisis derivada de transicion de poderes en

PROPORCION DE LAS VARIABLES MACROECONOMICAS CON RESPECTO AL PIB

EN LAS ULTIMAS CLATRO TRANSICIONES SEXENALES

1976 1982 1988 1994 20002
viB (%) 4.2 -0.6 i3 45 5.4
Cta. Corriente (% rig) ' 4D -3.5 -1.3 7.0 -33
Inflacién {%) 272 987 51.7 7.1 T 100
Balanza fiscal (% -4\ -15.0 “210.2 -0.1 15
Deuda externa (% pis 653 578 387 560
Proporcion servicio de la deuda 69.4 46.0 31.1 94

Fuerite: mspw Global Econamics y sHcp

riores al 0.25 por ciento experimentado en
la tercera semana de noviembre; el cual se
preve afectara la estabilidad del tipo de cam-
bio peso-dolar, estrechamente relacionado con
el desequilibrio externo y el control de la in-
flacion, asi como con el volumen de exporta-
ciones mexicanas demandadas en Estados
Unidos.

La cautela con la gue es necesario proyectar
el comportamienio de las variables mencio-

diciembre de 1994 ~llamada por ¢l subsecre-
tario de gobierno estadounidense en turno
como la “primera crisis del siglo sxa”-, fue
producto de la prolongada operacion de la
economia nacional con un tipo de cambio
sobrevaluado con respecto a la paridad real
del 27 por ciento (en la actualidad -noviem-
bre de 1999~ el tipo de cambio opera con un
peligroso nivel de aproximadamente 21 por
ciento),” lo gue derivo en una crisis cambia-
ria al sebrevenir un violento y repentino ajus-
te que situo al peso en niveles mas apegados
a la verdadera condicion de productividad de
la economia que respaldaba a la moneda en
diciembre de 1994,



Para 1995 la economia entra en una re-
cesion posdevaluatoria derivada de una pro-
funda crisis financiera producto de la fuga
masiva de capital especulativo de corto plazo
debida a la condicion de pérdida de rentabi-
lidad que los mercados financieros naciona-
les presentaban tras €l colapso tanto del tipo
de cambio como del volumen de las reservas
internacionales, esto ultimo al tener que pa-
gar el gobierno federal al nuevo tipo de cam-
bio ajustado a los tenedores de titulos de
deuda en el exterior indizados al dolar ~teso-
bonos- que retiraron sus capitales con venci-
miento en marzo de 1995: dejando como
herencia un monto cercano a los 211,000
millones de ddlares.

La capital importancia que adquiere la
situacion que presenta la cuenta corriente de
la balanza de pagos en una economia emer-
dente, en este caso particular la mexicana; es
explicable a partir del dimensionamiento de
la creciente dependencia que existe a la im-
portacion de insumos y bienes de capital; a
la transferencia de fondos de trabajadores del
exterior a sus lugares de origen; a la inver-
sion extranjera directa v de cartera; y princi-
palmente al flujo de recursos financieros
concedidos a traves de negociaciones condi-
cionadas a la aplicacion de esquemas disena-
dos expresamente para revertir la integracion
de las estructuras productivas y ocupaciona-
les publicas y privadas nacionales, las cuales
ya desarticuladas se convierten en eternos
deudores de los organismos financieros mul-
tilaterales, asi como de bancos y gobiernos
extranjeros; condicion que acentua la vulne-
rabilidad del conjunto economico, maxime
cuando €l nuevo papel de las citadas estructu-
ras asi como del propio marco juridico-cons-
titucional del pais representa una extension
de la estrategia expansiva del capital mayori-

tariamente estadounidense, la cual coloca a
México como punta de lanza de las proveccio-
nes geoeconomicas y geopoliticas que even-
tualmente derivaran en la conformacion del
Area de Libre Comercio de las Américas (Arca).

La politica aperturista instrumentada a raiz
de los lineamientos y requerimientos asenta-
dos en el Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (11.can), no fue concebida sobre
fundamentos precisamente realistas desde su
negociacion v eventual imposicion promoto-
ra de la apertura indiscriminada de nuestras
unidades productoras a la “libre competencia”
contra 1as mega transnacionales estadouni-
denses que estan lejos de operar indepen-
dientemente, es decir, sin Estado; por el con-
trario, estas empresas trabajan en estrecha
relacion con el aparato gubernamental, sin
que éste represente un obstaculo a eliminar
de acuerdo con lo “recomendado” por ellos
mismos al deprimir las facultades de la inter-
vencion estatal.

Las abismales asimetrias que caracteri-
zaron y caracterizan las condiciones de “com-
petencia” entre los sectores productivos de
las naciones signantes del tratado, fuerzan alas
empresas mexicanas a operar dentro de un
rango de productividad al que nunca estu-
vieron siguiera cercanas, 10 que ya provoco
gue empresas pequenas cerraran, gue se des-
plazara del mercado a las medianas y que las
grandes trabajaran al margen de los acuer-
dos comerciales. Tan solo en terminos de Pro-
ducto Nacional Bruto, la economia de Estados
Unidos es 32 veces mayor gue la mexicana y
absorbe alrededor del 70 por ciento de su



COMEICIO exterior; en este escenario resulta
imposible concebir condiciones de competen-
cia real vy leal, sino la creacion de un area de
libre comercio estructurada a partir del rLeax:
el cual se constituye como una “formalizacion
de una de las principales reivindicaciones del
gran capital estadounidense en una configu-
racion internacional signada por la compe-
tencla intercapitalista con Europa y Japon™”
Los efectos reales en el aparato productivo
nacional distaron mucho de propiciar el lo-
gro de los propositos de diversificacion del
comercio exterior en lo gue a productos y
mercados se refiere, asi como los correspon-
dientes incrementos en los niveles de pro-
ductividad y competitividad gue la industria
exportadora nacional requeriria dentro de los
planteamientos originales del tratado para si-
tuarse dentro de los niveles en los gue ope-
ran las economias capitalistas desarrolladas
gue fenemos como “socios” comerciales; sino
por el contrario, han desembocado en un pau-
fatino desmantelamiento de la planta pro-
ductiva nacional tanto publica como privada,
conirayendo la demanda interna, asi como
la tasa de inversion industrial.

Las ultimas dos administraciones han
incorporado a sus tareas de gobierno la for-
malizacion del “sometimiento jurisdiccional”,"”
condicion gue junto a la apertura indiscrimi-
nada de la industria y comercic nacionales
configuran, como apunta John Saxe-Fernan-
dez, "un esquema de ordenacion-subordina-
cion claramente establecidos por la fuerza
gravitacional de las asimetrias formalizadas™

as modificaciones a la legistacion permutan
a los beneficiarios de los derechos que nor-
man el control, la administracion v el usu-
fructo de 1a actividad comercial, asi como de
fos activos estratégicos en detrimento def de-

recho publico y a favor del derecho corpora-
tivo, cuando se ha revertido el proceso cimen-
tado en articulos constitucionales gue socia-
lizo la propiedad de los recursos naturales y
la infraestructura creada en torno a eilos.
Como gje de la ejecucion de los lineamientos
asentados en el TLcan, se constituye la sim-
biosis Estado-corporacion a traves de fa cual
los entes economicos estadounidenses ope-
ran dentro v fuera de sus fronteras. Las re-
percusiones en una economia subordinada e
indiscriminadamente abierta de la mano bien
visible del mercado han agudizado la condi-
cion de vulnerabilidad de la estructura pro-
ductiva y ocupacional que impacta no solo
en el funcionamiento de las variables macroe-
conomicas sensibles a los mecanismos supe-
ditados a la valorizacion del fragil y volatil
capital financiero, sino fuertemente en la
nocion que aun conservamos de soberania
nacional.

Es una falacia que en los paises desarro-
llados la logica de la libre empresa haya sido
el motor de su acumulacion mientras gue
sus estados nacionales son mantenidos al
margen de las actividades productivas, cuan-
do la realidad muestra un alto grado de pro-
eccionismo en sus respectivas economias.

CuaDRro 2

COEFICIENTES DE APERTURA EXTERNA. MEXICO v

PAISES DESARROLLADOS'?

Fuais 1980 1990 1994

lapan 25.6 176 14.6

Estados Unidos |7.8 164 18.1
295 26.2 24.8
18.0 23.0 57.7

@) Coeficiente de apertura = Exportaciones + Importa-

By Fuente: onu, Anuario estadistico, varios anos



Para el primer trimestre de 1999, la plan-
ta productiva trabajo al 69.5 por ciento de su
capacidad instalada. proporcion que incluye
tanto a unidades productoras abastecedoras
del mercado interno como a exportadoras. Tal
proporcion revela la importante brecha exis-
tente entre la formacion de capital fijo y los
niveles de empleo que presenta €l conglo-
merado industrial deprimido por el descenso
de los niveles de rentabilidad v de operativi-
dad entre los proveedores internos, asi como
por la restriccion de créditos otorgados por un
famelico sistema financiero apuntalado por
politicas restrictivas que seguiran operando
al menos en los proximos dos anos, cuando
las autoridades monetarias del pais se espera
puedan diagnosticar que la situacion de peli-
gro de incurrir en un colapso estructural de
fin de sexenio haya sido superada.

Como consecuencia de la paralisis del crédi-
to bancario provocada en gran medida por
la aplicacion de politicas contraccionistas a la
que se ha sometido a las empresas y al publi-
co depositario de fondos. asi como de la
apertura de operacion para las instituciones
bancarias extranjeras; el sistema bancario
mexicano se encuentra en grave riesgo de
sufriv un colapso estructural, sobre todo las
instituciones de capital nacional, si no surten
efecto los instrumentos y organismos de re-
capitalizacion en medio de la situacion adver-
sa que presenta actualmente el mercado fi-
nanciero cuando existen ya condiciones de
competencia entre bancos nacionales y extrari-
jeros. cuando estos ultimos han seguido ga-
nando terreno en la configuracion del mer-
cado.
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Los problemas de descapitalizacion que
presentan los bancos afectan negativamente
el recién creado mercado de fondos para el
retiro (Afores), considerado ahora el negocio
del futuro; como ejemplo, la quinta afore mas
importante del pais -Afore Garante- se cons-
tituia en 51 por ciento por capital de Banca
Serfin, primer banco rescatado con fondos
del Instituto de Proteccion al Ahorre Bancario
(ipas); ahora, Bancrecer-Dresdner, la octava
afore del mercado presenta una situacion si-
milar cuando Bancrecer ha pasado a la admi-
nistracion cautelar del 1pag. Entonces, asi como
la banca comercial mexicana ha perdido terre-
no frente a bancos extranjeros, el mercado
pensionario corre el riesgo de ser adminis-
trado por instituciones extranjeras, espano-
las sobre todo, las cuales cuentan con una
exitosa experiencia en la administracion de
fondos.

Tras la tardia instalacion de la junta de
gobierno del iras el 6 de mayo de 1999, este
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organismo opera pasivos -segun datos de la
Secretaria de Hacienda- por un monto de
770,000 mdp como herencia del Fobaproa.
La totalidad de los pasivos no se cubrira uni-
camente con presupuesto federal sino tam-
bién a través de recuperacion de cartera del
propio 1pag, venta de activos v pago de cuo-
tas por parte de los bancos. El presupuesto
federal destinara el proximo ano 35,000 mi-
liones de pesos para el ramo 34 en progra-
mas de apoyo a ahorradores y 5,400 millo-
nes de pescs en apoyo a deudores, lo gue en
suma representan el 20 por ciento del costo
financiero total de la deuda publica.

Sexenio tras sexenio, el gasto presupuestado
por €l gobierno federal ha estado sujeto a
variaciones en su composicion; en sus fuen-
tes de recursos asi como en sus destinos, en
funcion a la transformacion cualitativa y cuan-
titativa que el Estado mexicano nha venido
experimentando principalmente a partir de
1982 cuando las prioridades del mismo han
sido orientadas hacia las “alternativas de
desarrollo” fincadas en la apertura de la eco-
nomia al exterior; deslindando su funcion de
principal eje en torno al cual estaba organi-
zada la mayor parte de la inversion v la acti-
vidad productiva del pais, transfiriendo el
peso de sus responsabilidades historicas a la
iniciativa privada nacional y extranjera.

En el ambito social, el Estado mexicano
ha venido abandonando por consiguiente su
caracter de “igualador de oportunidades™ que
vino desempenando de forma hasta cierto
punto real hasta antes de su paulatino des-
mantelamiento desde el sexenio de Miguel

de la Madrid; transformandose en un instru-
mentador de paliativos de las propias conse-
cuencias generadas por la discriminada adop-
cion de modelos estructurales —economicos
y politicos- ajenos a los tiempos, condicio-
nes de asimilacion y capacidades nacionales
reales que las estructuras sociales, economi-
cas y estatales del pais presentan cada vez
de manera mas compleja y contradictoria,
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En una relacion directamente proporcio-
nal, el escenario real muestra que en 1999 el
dasto en desarrollo social dentro del las par-
tidas programables es el mayor registrado en
su historia (61.6 por ciento),” constituyendo
un indicativo que hace posible inferir que es
justo ahora cuando de manera creciente se
estan presentando las mas profundas y com-
plejas desigualdades. Para el ano 2000, el go-
bierno federal ha propuesto ejercer 809,670
millones de pesos de gasto programable, re-



presentando un aumento del 6 por ciento
respecto al ano en curso. La Secretaria de
Hacienda v Crédito Publico y la Presidencia
de la Republica proyectan sustentar la viabi-
lidad del presupuesto con un balance publico
deficitario no mayor del 1 por ciento del Pro-
ducto Interno Bruto como una proporcion
altamente controlable del funcionamiento de
las indispensablemente sanas finanzas pu-
blicas.

Las partidas presupuestales a las que son
destinados los recursos federales han venido
siendo sustancialmente alteradas de acuer-
do con fa adecuacion a la que el Estado a tra-
ves de los tres Uitimos gobiernos ha sido some-
tido para su consiguiente articulacion dentro
de los procesos globalizadores-desincorpo-
radores de empresas publicas. Como un lo-
gro de la desnacionalizacion de la infraestruc-
tura existente; para el proximo anc seran
suprimidas las partidas asignadas para Ferro-
carriles Nacionales de México tras el desmem-
bramiento del sistema ferroviario integral y
su eventual venia concluida en agosto de 1999;
asi como para el organismo a traves del cual
el Estado canalizaba abasto de bienes de con-
sumo hacia las llamadas “clases populares”
la Compania Nacional de subsistencias Po-
pulares (Conasupo).

Dentro del austero proyecto de Presu-
puesto de Egresos de la Federacion; dentro
de los criterios generales de politica economi-
ca, la Iniciativa de Ley de Ingresos y la misce-
lanea fiscal se propone la reduccion del
gasto de capital (gasto en inversion) en dos
puntos porcentuales, transfiriendo los recur-
sos de tal reduccion al aumento del gasto
corriente desde donde se preve apuntalar el
incremento salarial proyectade de entre 10
y 11 por ciento.

La instrumentacion y aplicacion de po-
liticas economicas contiene un alto grado de
supeditacion al condicionamiento crediticio
de la banca acreedora y organismos muiti-
nacionales via rescates correctivos —1995- 0
bien blindajes preventivos -1999-; compro-
metiendo la configuracion de la nacién como
la llegamos a conocer a través de instrumen-
tos como las cartas de intencion suscritas por
el gobierno mexicano y el Fondo Monetario
Internacional o el memorandum de politicas
economicas enviado por las autoridades ha-
cendarias y monetarias en 1995 tambien al
rut. Con guienes se ha negociado ventajosa-
mente para las partes acreedoras el refinan-
ciamiento del sistema economico-financiero
a traves de la contratacion de pasivos multi-
nacionales.

La disminucion de la proporcion del gasto
educativo federal, que la sitia en menos de
0.5 por ciento, cuando la Unesco recomien-
da como minimo el 2.0 por ciento, es plena-
mente consonante al modeloc en el cual no
son ya necesarios 10s profesionistas con ini-
ciativa v capacidad de proyeccion, dotados
de la conciencia nacional gue otorga la univer-
sidad publica y gratwita; lo gue se requiere
ahora es aprovechar la denerosa oferta de
fuerza de trabajo con diversos grados de ca-
lificacion y sin presentar una actitud critica
frente a las disposiciones gerenciales en los
procesos administrativos y productivos; sien-
do esta “clase” generada en buena parte por
las engrosadas filas de desempleados que la
economia no ha sido capaz de absorber.

El proposito tradicional de la inversion
se traduce ahora en trabas reales para el pro-
ceso privatizador-desnacionalizador de la edu-



cacion superior, el cual revierte la disponibili-
dad para la universidad de masas de ia infraes-
rructura educativa mas importante de America
Latina en el caso de la unam. De acuerdo con
los nuevos esquemas en vias de imposicion; la
preparacion de profesionistas ya no debe ser
constituida como una inversion financiada via
nresupuesto federal, por lo que dentro de la
estrategia descapitalizadora para la eventual
privatizacion de la uvam se procede a recor-
tar en 24.7 por ciento el presupuesto asigna-
do en los primeros cinco anes de la presente
administracion quedando ubicado en 6.5 por
ciento'® de la estructura presupuestal total
destinada a las instituciones de educacion su-
perier, asi como apuntalar su financiamiento
a traves del ahorro familiar; originando el fo-
mento de la segregacion asi como su even-
tual estratificacion en dos universidades: la
universidad de los que pueden pagar y la de
los que no.

El divorcio existente entre las institucio-
nes de educacion superior y la absorcion de
su masa de egresados en 10s procesos pro-
ductivos, asi como de las instituciones de
investigacion con la incorporacion del fruto
de su trabajo a los planos de desarrollo en la
economia real, se torna mas evidente. En
1998 el dasto en desarrollo industrial absor-
bio el 4.5 por ciento del total del gasto publi-
co err investigacion, mientras gque 10 anos
antes, absorbia el 13.4 por ciento. El 2 de
diciembre de 1999, diputados de los cinco
partidos representados en el Congreso de
la Union demandaron un aumento de pre-
supuesto para universidades publicas, tec-
noiogicos y el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (Conacyt) por 3.078 millones
de pesos, es decir, 55 por ciento mas que lo
originalmente asignado para el 2000, al con-

siderarlo insuficiente para satisfacer las de-
mandas en el rubro. Paralelamente, 1as uni-
versidades publicas han elaborado propuestas
alternativas a los esquemas vigentes de dis-
tribucion del presupuesto.
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Coma consecuencia directa del recorte
presupuestal en educacion superior; la es-
tructura ocupacional mexicana se torna mas
atractiva v por ende accesible al capital trans-
nacional, obedece a que la logica expansiva
de las grandes corporaciones requiere de la
baratura, alte grado de calificacion y disponi-
bilidad inmediata de la fuerza de trabajo; con-
diciones actualmente existentes; ahora bien,
la configuracion de las estructuras laborales
ha sido ultimamente biance de iniciativas en-
focadas a privar legal e institucionalmente de
las prerrogativas que la masa laboral en nues-
tro pais historicamente habia conguistado, y
gue ahora se presentan como obstaculos para
cancretar el abatimiento de los costos -finan-
cieros y politicos~ que la excesiva oferta del
practicamente inagotable v tendiente al de-
semplec cronico ejercito industrial de reser-
va ofrece al inversionista extranjero.



Las cendiciones de interaccion del Estado-na-
Clon en Mexico aun presentan una estructura
de ingresos publicos dependiente de los re-
cursos captados por la exportacion de petro-
leo crudo; estas entradas han estado en va-
rios niveles asociadas con la amortizacion
del servicio de la deuda externa. Durante el
presente sexenio, la relacion de los pagos de
la deuda publica externa al valor de fas expor-
taciones petroleras alcanzo una proporcion
del 78 por ciento.””

Dentro de la logica volatil del mercado
petrolero internacional, la naturaleza fluctuan-
te de los precios del petroleo supeditada no
solo al cumplimiento de los ciclos de auge y
recesion de las economias locales y de los
mercados integrados, sino muchas veces a
factores externos en contra de los cuales el
sistema economico y financiero nacional no
se encuentra habilitado para operar con inmu-
nidad: aunada al regimen flotante del tipo de
cambio, constituyen un determinante de la
demanda en su volumen comercializable y
por ende de los montos ingresados, gue a su
vez determina renglones importantes de la
balanza de pagos y las finanzas publicas, asi
como una fuerte injerencia directa en los ni-
veles de inflacion, consumo y ahorro interno.

La experiencia de la crisis de 1995, deto-
nada por la explosion de la bomba de tiempo
que represento el tipo de cambio sobrevalua-
do debe advertir el peligro que actualmente
constituye la interactuacion de la tendencia
a la alza del precio del petroleo apuntalando
la sobrevaluacion con la que opera el peso
-21 por ciento-, el rango mas elevado desde
diciembre de 1994,

Con un dolar barato, los precios de los
productos del sector exportador pierden
competitividad, ya que éstos dependen de la
paridad doméstica en relacion con la divisa es-
radounidense. La fijacicn de los precics inter-
nacionales del petroleo €s por otro lado pro-
ducto de la propension de los mecanismos
integradores e interdependientes de la eco-
nomia global a la propagacion de efectos de
contagio en los mercados financieros, de bie-
nes, servicics y laborales, legando consecuen-
cias recesivas, de restriccion del credito y de
contencién del crecimiento a nivel nacional
y regional, lo que deprime la demanda de hi-
drocarburcs y productos derivados y situa a
labaja los niveles de ingreso de las economias
exportadoras; sobre todo de las tan depen-
dientes de dichos renglones productivos.

Walter J. Smith apunta al respecto:

Los ingresos por petroleo en el financia-
miento del gasto publico y de la oferta de
divisas y variaciones en los precios indu-
cen por tanto, a ciclos de auge y recesion,
cuya intensidad depende de la impor-
tancia de las exportaciones de petroleo en
las exportaciones totales y de los ingresos
por petroleo en el financiamiento del gas-
to publico™'™
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Los excesivos sobrecostos de operacion
v transferencia de recursos al gobierno fede-
ral con los que Pemex ha venido operando
resultan inversamente proporcionales al de-
cremento en la inversion; “entre 1992 y 1997,
Ja inversion en petroguimica cayo del 7 por
ciento del total invertido al 1.8 por ciento, lo
que se rraduce en una reduccion del 60 por
ciento en términos reales; en refinacion la
disminucion fue de 27.9 a 6.9 por ciento, es
decir, 4 por ciento también en términos rea-
les”,”" consecuentemente, la capacidad ins-
talada en las refinarias y plantas petroquimi-
cas ha venido experimentando un franco
deterioro al no recibir recursos suficientes
para su ampliacion, remodelacion, moderni-
zacion o su mantenimiento basico, eviden-
ciando la estrategia del paulatino traslado de
la infraestructura petrolera al punto de venta.
El Estado asignara recursos programados para
Pemex y para cre por 639 millones de do-
lares via endeudamiento externo para el ano
2000. lo gue ejemplifica el deterioro de la
rentabilidad de estas empresas y de la cana-
lizacién de la inversion,

El desmembramiento de la industria petro-
quimica integrada, manifestado en este caso
por el desabasto de insumos ocasionado por
la falta de mantenimiento de ductos e instala-
ciones, ha llevado a punto de venta y al even-
tual cierre de plantas de etileno y de butano-
toluencexiienos (sTx).

A su vez desabastece de bienes de con-
sumo intermedios a buena parte de la indus-

tria nacional y rompiendo la cadena de pro-
veedores vy por consiguienie la verticalidad
de la integracion industrial. Esto trae como
consecuencias inmediatas la necesidad de
importar insumos, lo gue incrementa el défi-
cit comercial del sector guimico disminuyen-
do la capacidad de operacion y la reritabilidad
de las unidades productoras. El caso mas
ilustrativo y por ende mas dramatico corres-
ponde a Celanese Mexicana, empresa que
se ha constituido como la columna vertebral
de la industria petroquimica en México desde
sus origenes en 1960. El consejo de adminis-
tracion anuncio su decision de poner en ven-
ta la division petroquimica; esta situacion con-
lleva dos riesgos principales:

1. et eventual cierre de planias de Pemex -en
especial las de La Cangrejera Veracruz- al en-
contrarse paralizado su principal cliente, situa-
cién que ataca directamente a verticalidad del
proceso productivo e incurre en el desabaste-
cimienio de los mercados interno y exteino,
provocando asi el deterioro de la infraestruc-
tura instalada y los niveles de empleo;

2. la subasta de la division no asegura por si mis-
ma su adquisicion por parte de la iniciativa pri-
vada con lo que se corre €l riesgo de cerrarla;
la condicion de desmantelamiento presenitada
por ias cadenas productivas restringe la pro-
pension a invertir en empresas llevadas a pun-
to de venta, es entonces cuando el gobiermno
federal pudiera intervenir en forma temporal
como lo ha venido haclendo en el proceso de
rescate de los bances descapitalizados decla-
rados incosteables: esta potencial contrapriva-
tizacion del capital privade nacional aunada
con la restriccion crediticia derivada de la fra-
gilidad del sisterna financiero no solo implica-
ria pérdidas patrimoniales del empresariada
nacional y 1a eventual pérdida de confianza
del inversionista exiranjero para asentar su
capital en territorio mexicano, sino tambien Ja
socializacion de los costos y sobre costos de
las operaciones deé rescate como esta ocurrien-
do con el sector bancario.
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La reclasificacion de la industria petro-
quimica en basica y secundaria obedecio al
compromiso del gobierno federal de elimi-
nar obstaculos asentados en la Constitucion
v asi posibilitar la apertura al capital privado
en la elaboracion de productos petroguimi-
cos basicos reservada unicamente al Estado.
El esquema de privatizacion parcial de la in-
fraestructura y de proyectos de produccion
de petroquimicos secundarios, que técnica-
mente continuan siendo basicos: conforma-
do por el 51 por ciento de participacion es-
ratal v 49 por ciento en acciones de libre
suscripcion al sector privado propuesto en
1997 ha resultado improcedente, pues la 16-
gica que rige el comportamiento del capital
privado siempre buscara “la plena libertad en
el manejo de la industria y el mercado inter-
no de los petroguimicos conforme a sus in-
tereses corporativos v de acuerdo con la pers-
pectiva supranacional con la que operan. A
Pemex lo quieren como empleado, no como
socio™®

Las reformas constitucionales permiten
el 100 por ciento de inversion privada solo
en nuevos proyectos de petroguimica secun-
daria, cuando 4.2 millones de toneladas de
fertilizantes, 1.6 millones de toneladas de fi-
bras quimicas y [.8 millones de toneladas de
resinas sintéticas, aproximadamente 30 por
ciento del total del volumen de estos produc-
tos se producen con capital privado.

Para emprender un proceso de recapitaliza-
cion a largo plazo de Pemex, seria necesario
conferirle autonomia con respecto al monto
de los recursos que la paraestatal transfiere a
las arcas gubernamentales, en ¢! ejercicio de

una reforma aplicada al asfixiante régimen
fiscal al que es sometida en la actualidad,
“en 1988 se redujo 42 por ciento la utilidad
neta debido a la caida de los precios del pe-
troleo, aun asi Pemex pago al gobierno por
impuestos v derechos una suma que repre-
sentd 114 por ciento de sus utlidades”™ ' Para
el gobierno federal, esta incidencia represen-
ta una dependencia de casi 30 por ciento de
los recursos aportados por Pemex.

No pocos voceros de gdrandes companias
relacionadas con la industria petrolera que
ostentan el compromiso ¢ interes de operar
en México manifiestan su beneplacito al ver
ampiiadas sus perspectivas de inversion vy
apropiacion dentro del marco de la creciente
y comprometida serie de programas de pri-
vatizacion de activos dentro del sector ener-
getico nacional. De el tamano y dinamismo
de la industria en Estados Unidos, en adicion
a sus prioridades geoestrategicas; surge la
primicia def aseguramiento del abastecimien-
to de energéticos a corto, mediano y largo
plazos; la vecindad con nuestro pais y por
consiguiente con nuestro subsuelo, confie-
ren a las reservas € infraestructura petrolera
mexicanas el estatus de asunto de seguridad
nacional. "Consideramos a México para con-
vertirse en un mercado muy promisorio en
el proximo ano, con proyectos en petroleo,
energia e infraestructura...ellos ~-México- tie-
nen uno de ios mas grandes programas de
expansion eléctrica en el mundo”;* palabras
de Richard Bryan, vicepresidente v ejecutivo
regional en jefe de Bechtel México y Ameéri-
ca Central. No resulta casual tal afirmacion
cuando la compania a la que representa for-



ma parte del megaconsorcio internacional
que desarrolla el mayor proyecto a nivel mun-
dial de inyeccion de nitrdgeno en pozos pe-
troleros mar adentro en Cantarell, Campeche;
el sexto proyecto offshore (fuera de las costas)
mas grande del mundo. Otro caso concreto
lo constituye el proyecto Mayakan, conside-
rado como el primer xarm project (proyecro
gel TLoax), cuya construccion, operacion, admi-
nistracion y apropiacion del usufructo corres-
pondera al consorcio resultante de la alianza
de capital privado -nacional y extranjero-;
evidencia una vez mas el compromiso del
Estado mexicano de permitir la inversion pri-
vada en los rubros de hidrocarburos y elec-
tricidad. El provecto Mayakan consiste en el
tendido de 700 kilomerros de gasoducto en-
tre Ciudad Pemex, Tabasco y Valladolid, Yu-
catan. Para el ano 2010, Bechtel augura que
Mayakan suministrara gas natural a plantas
de enerdia gubernamentales y privadas;?
es decir, las perspectivas fincadas en Mayakan,
interconectado a plantas de generacion elec-
trica que para entonces deberan ser orivatiza-
das. van enfocadas hacia proyectos integrales
cuya privilegiada ubicacion geoestrategica
les confiere relevancia extra dentro de las
negoclaciones de soberania.

La logica de “modernizacion” de la industria
eléctrica en su incursion, o mejor dicho, so-
metimiento a las tendencias apertusistas-de-
sincorporadoras adoptadas por el Estado mexi-
cano no ha sido muy distinta a la impuesta
a otras enridades productivas estatales y
paraestacales que han sido deliberadamente
descapitalizadas a raiz del cabal cumplimien-
to de los recetarios de politica economica

comprometidos con los intereses suprana-
cionales que significan la desocializacion y
enajenacion del patrimonio publico nacional
y en este caso de parte importante de los
activos estrategicos de la nacion.

Con datos propocionados por el econo-
mista David Marquez Ayala, podemos eviden-
ciar el parteaguas que significo la dinamica
de inversion contenida en el modelo neoli-
beral instrumentado durante 1as tres ultimas
administraciones. De 1950 a 1982, duranre
la vigencia del modelo mixto de desarrolio
-estructurado sobre la estrategia planificado-
ra de la econcmia con participacion privada
y publica, siendo esta ultima la rectora de la
actividad productiva y por ende del creci-
miento~ que dio viabilidad al proyecto de
nacion mencionado en la primera parte; la
generacion de energia eléctrica crecio a un
ritmo anual promedio de 13.7 por clento.
entre 1982 y 1997 el crecimiento fue de so-
lamente 5.7 por ciento.”” Ahora bien, tras la
revision de este considerable descenso en
la tasa de crecimiento, resultaria iogico pen-
sar que bajo la administracion estatal, el sos-
tenimiento de los altos indices registrados
hasta hace 17 anos resultan ya incosteables,
por lo tanto, las propuestas de modificacion
a los articulos 27 v 28 constitucionales en
materia de energia eléctrica a traves de decla-
raciones presidenciales y ministeriales, pare-
cieran tomar sentido cuando la privatizacion
del sector implicaria “aprovechar esta unica
y tal vez ultima oportunidad para abordar el
tren del progreso v la modernidad”, so pena
de permanecer en el rezago competitivo y
eficientista; ;como?, copiando el mismo mo-
delo instalado en Inglaterra, criticado ya por
su ineficiencia incluso por reguladores guber-
namentales britanicos; “presentado” en 1999
por la Secretaria de Energia en la propuesta



de cambio estructural de la industria eléctri-
ca en México.”

Luis Téllez en su calidad de secretario de
Energia advirtio el pasadc octubre que la inver-
sién en obras a cargo de la Compania de Luz
vy Fuerza del Centro y la Comision Federal de
Electricidad tendrd niveles minimos para el
ano 2000, ya que para ese ano las elecciones
federales, financiamiento de las campanas pre-
sidenciales incluido, asi como el censo pobla-
cional, se constituyen como prioridades en la
canalizacion del gasto federal, entonces, el
unico tipo de inversion que podra dinamizar-
se dentro del sector eléctrico serd la privada.

Bajo el esquema del mercado sombra, la
inversion privada podra participar en Activi-
dades de “autoabastecimiento, cogeneracion
y pequena produccion; generacion para
exportacion; la importacion de electricidad
para usos propios; v a partir de 1982 bajo la
figura de productor independiente (1), la gde-
neracion para su venta a la cre. En paralelo,
desde 1992 se instrumento un mecanismo de
construccion-arrendamiento-transferencia
(car) por medio del cual el sector privado cons-
truye y financia las plantas, la ce las opera
pagando arrendamiento v, al final pasaran a
propiedad. De ese ano a la fecha han sido
autorizadas y estan en ejecucion 17 plantas
privadas en todo el pais bajo estas dos mo-
dalidades (ocho cat v nueve p1), la mayor par-
te de las cuales entraran en operacion a partir
del uldimo trimestre del ano 20007+

Pero la logica privatizadora planteada al
constituirse como fragmentaria pretendiendo
fornentar la libre competencia entre pequenas
unidades productivas privadas, rompe con la
estructura integral con la que la industria eléc-
trica nacional ha sido construida v pudiera
ser en todo caso realmente competitiva den-
tro de un mercado abierto frente a las mega
corporaciones transnacionales.

Tras haber explorado desde una optica gue
pretende abarcar brevemente el amplio con-
texto gue ocupa la naturaleza de la insercion
de nuestro pais en la estructura de la interac-
cion internacional globalizada: la causalidad
del sometimiento nacional y la actual condi-
cion de subordinacion del aparato publico fe-
deral y su marco normativo a los requerimien-
tos del capital transnacional en expansion en
sus diversos niveles, es ilustrada a partir de
las provocadas transformaciones sufridas v
su impacto en la dinamica de gobierno via
gasto publico federal por parte de nuestro
adelgazado Estado.

Mientras no se permita la generacion de
condiciones gue dinamicen el mercado y los
niveles de inversion internos, no hay posibi-
lidad de que las empresas nacionales, sobre
todo fas pequenas y medianas, superen el
riesgo de desplazamiento y desaparicion, ni
tampoco de mantener constantemente un
clima de confianza para asegurar la atraccion
de flujos de inversion foraneos, evitando gue
la magnitud y velocidad de la apertura y
consiguiente desregulacion de la actividad
economica se traduzcan en condiciones de
crecimiento economico sostenido con una
equitativa distribucion del ingreso que permi-
tan fa eventual conformacion de una estruc-
tura social y productiva nacionales gue pro-
picien la participacion activa de sus diversos
sectores posibilitando el mejoramiento de sus
condiciones de reproduccion material.

La deneracion de una conciencia sensi-
ble a la verdadera magnitud del conjunto de
contradicciones presentadas propensas a agu-
dizarse, obliga a quien haga un ejercicio de
refiexion acerca del presente y futuro de la
cohesion nacional a por lo menos pensar en
la emergencia que constituye la configuracion
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de un gobierno, sociedad y procesos produc-
tivos democraticos vy participativos; dirigido
por una estructura estatal gue pueda ser mas
resistente a las ofensivas desnacionalizado-
ras inherentes a los procesos globalizadores,
pudiendo asi garantizar la soberania econo-
mica, social. politica y territorial de la nacion
mexicana; hoy gue ain podemos vivir con el
compromiso derivado de la ilusion de po-
der consolidar un proyecto de nacion alimen-
tado por la lectura obligada de los libros de
texto gratuitos de los programas estatales para
la educacion primaria,

La “geoestrategia” es considerada en este trabajo como
una rama de la “"geografia politica o geopolitica.
que rrata especificamente de la relacion de cier-
tas caracteristicas geograficas ylo deologicas,
como la disponibilidad o no de petréleo, con la
estrategia. Se cenira en el estudio de los factores
geepoliticos y estratégicos que tienden a carac-
terizar una region dada. La nocion de “geoeco-
nomia” tiende a ser usada ahora como concepta
paralelo al de geopolitica, pero que se centra en
las estrategias principalmente de actores no-es-
tatales, es decir de la corporacion multinacional.
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Luis Sandoval Ramirez™™

EL capimanismo internacional se ha desenvuel-
to en ciclos largos Kondratiev (K), dentro de
los cuales se alternan las ondas o periodos
largos de ascenso econdmico (aproximada-
mente 23-30 anos), en las cuales hay un
claro predominio del capital productive (fase
A) y las ondas o pertodos largos de tonalidad
economica depresiva (fase B), con una preva-
lencia del capital financiero especulativo.
Estos ciclos del capital, reflejando las
profundas contradicciones de ¢ste, a su vez
han producido los ciclos largos de inversiones
extranjeras (46-60 anos) hacia Ameérica La-
tina. dentro de los que podemos constatar la
alternancia de las ondas largas de inversiones
extranjeras directas (cerca de 23-30 anos,
gue se han desenvuelto principalmente du-
rante la fase A) y de inversiones extranjeras
indirectas o de préstamo (23-30 anos, que se

han desarrollado especialmente durante la
fase B). Tal alternancia se ha dado como una
tendencia historica.

La relacion de Ameérica Latina con el cen-
tro desarrollado no ha side de ninguna ma-
nera unilareral, pero aguélla ha sido historica-
mente dependiente de éste, en especial (con
varfaciones en el tiempo) del pais hegemo-
nico internacional: la Gran Bretana en el si-
glo pasado v el inicio del presente (sobre todo
la mayor parte de Sudamérica), y Estados Uni-
dos en transicion a esa situacion desde el fin
de la Primera Guerra Mundial y claramente a
partir de la terminacion de la segunda con-
flagracion belica mundial (sin embargo, Méxi-
co. Centroameérica y el Caribe sintieron los
efectos de la influencia y/o dominacion poli-
tica norteamericana desde las primeras déca-
das de su vida independiente).

*El objero de este articulo es demostrar que €l inicio de las ondas largas de predominio del capital finan-
cierc en 1os paises centrales es {a causa principal que ha provecado el reforzamiento considerable de los [lu-
jos de inversiones extranjeras indirectas privadas hacia los pafses latinoamericanos, con ncrimes Consecuer-

clas negativas para éstos.

**Doctor en Clencias Econgrmicas por la Universidad Complutense de Madrid, investigador titular del Insti-

tuio de Investigaciones Economicas de la unan.
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Destacamos las ondas largas de inver-
siones extranjeras indirectas o de endeuda-
miento como aquellos periodos especiales en
los que. debido al inicio de un periodo prolon-
gado de decadencia del modelo productive de
los paises del centro los capitales antes pro-
ductivos, se han concentrado en su sistema
financiero buscando una pronta salida redi-
tuable, por lo que se ha originado un [lujo
importante de préstamos a los paises latinca-
mericanos. Estas inversiones de préstamo se
han destinado a objetivos productivos € impro-
ductivos y a refinanciar deudas anteriores.

Las ondas largas de endeudamiento
externo se han formado de uno o dos ciclos
medianos de 6-12 anos, cada uno de los cua-
les ha terminade en episodios de una crisis
generalizada de pagos del conjunto de los pai-
ses latinoamericanos (con las debidas excep-
ciones). Si han sido dos los ciclos medianos,
en el primero la crisis ha sido superada con
nuevos prestamos, pero el segundo ha con-
cluido inevitablemente con moratorias de la
deuda v subsecuentes pagos parciales o sus-
pension de éstos. A los periodos anteriores o
posteriores de endeudamiento externo, que
se han producido en la fase A del Kondratiev,
los considerames ciclos secundarios de endeu-
damiento.

Se han producido en Ameérica Latina cua-
tro ondas largas de préstamos extranjeros
privados o de endeudamiento externo:

a) La primera onda larga de endeudamienio exter-

no, que va de 1822 a 1827, se compone de un
perindo de flujes de inversiones de 1822 a 1825
v de la primera crisis generalizada de pagos de
los paises latinoamericanos, gue se da en 1os
anos de 1826-1827. Posteriormente hay un pe-
rindo largo de suspension de pagos y servicio

¢) La terc

intermitente de la deuda hasta la década de los
cincuenta, aungue en algunos casos imporian-
tes esla uliima situacion se prolonga posterior-
mente

) La sequnda onda larga de endevdamento externo.

de 1870 a 1893, wvo lugar en dos ciclos media-
nos: el primero de 1870 a 1879, con un petio-
do de flujos de inversiones de 1870 a 1876 y
e} segundo, de 1883 a 1893, con un periedo
similar de inversicnes de 1883 a 1891. La se-
gunda crisis generalizada de pagos tambien se
da en dos momentos: el inicial de 1877 a 1879
y el postrero en 1891-1893. A parlir de enton-
ces hay un periodo prolongado de suspension
de pagos y servicio intermitente de la deuda.
era onda larga de endeudamionto externo,
de 1921 2 1931, wuvo un solo ciclo mediano: el
que se inicia con un periodo de fujos de inver-
siones de 1921 a 1930, con la tercera crisis ge-
neralizada de pagos a partir de 1931 y un pe-
riodo prolongado de suspension de pagos y
servicio intermitente de la deuda gue se pro-
longa hasta el inicio de la segunda posguerra
mundial.

d) ).a cuarta onda larga de endeudamiento externo

ha ocurrido igualmente en dos ciclos medianos,
el primero de 1971 a 1988-1989, con un pe-
riodo de flujos de inversiones de 1971 a 1982,
una crisis generalizada en 1982, superada por
acuerdos de refinanciamiento, pero sin flujos
de inversion nuevos. frescos. de 1982 a 1989y
el segundo ciclo mediano de 1989-1990 hasta
1998-1999. La cuaria crisis generalizada de pa-
gos ha tenido y tendra lugar en dos lapsos: el
primero en 1982, y muy probablemente enlos
anos 2000-2001 e} segundo. Subsiste la pre
gunta de si habra un tercer ciclo mediane de
deuda exierna, lo cual es altamente improba-
ble. Esto significa que fa primera decada del
segundo milenio serd en mucha mayor medi-
da que la de los ochenta, una década perdida,
porque en ella se producird la catdstrofe finan-
ciero-economica, producto del estallamiento
de la enorme burbuja financiera que asola al
mundo. El cuadro | ilustra Ja secuencia de di-
chas ondas largas:
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Cndas largas de ¢ Miento externo Periodo Ciclos medianos de endeudamiento
Primera onda larga de préstamaos extranjeros 1822-1827 1) 1822-27
Segunda onda larga de préstamos extranjeros 1870-1893 1) 1870-79
2) 1883-93
Tercera onda larga de préstamos extranjeros 1921-1931 1) 1921-1931
Cuarta onda larga de préstamos extranjeros 1971-2000-2001 1) 1971-82 2) 1990-2000-2001

Desde el ultimo tercio del siglo xvin se desarro-
lio la Revolucion Industrial en la Gran Bretana
v en las primeras décadas del siglo xix ese
pais se convirtio en la primera nacion indus-
trial-capitalista, en el centro financiero mun-
dial y ademas en el pais hegemonico interna-
cional a partir del término de las guerras
napoleonicas.

Empero. a finales de la primera década-
principios de los anos veinte del siglo pasado
la industria britanica se encontraba en un es-
tado de postracion, Las innovaciones tecno-
logicas que habian impulsado su crecimienro
ya no proporcionaban suficientes ganancias.
Por ello no habia ya ahi perspectivas para nue-
vas inversiones productivas de lardo plazo.

Enormes capitales se acumulaban en €l
sector financiero britanico, lo que dio lugar
al inicio de una ola de prestamos internacio-
nales, comenzando en 1817 con uno a Fran-
cla {en su cenit, cerca de 76 millones de obli-
gaciones extranjeras circulaban en la Bolsa
de Londres en 1825} alcanzo también a los
insurgentes griegos en su lucha por la inde-
pendencia, con préstamos ruinosos para €s-
tos, igualmente se presto a los rebeldes en la
guerra civil espanola 18 millones de libras es-
terlinas; Portugal obtuvo 1.5 millones en esa
misma moneda, pero tambien otros paises

como Rusia, Prusia, Dinamarca, Napoles y
Austria, obtuvieron préstamos en Londres en
este periodo. De 1821 a 1825, los estados
europeos y los latinoamericanos rivaliza-
ron en la Bolsa de Londres por préstamos,
obteniendo cantidades casi identicas: £24.8
millones los europeos y £24.17 millones los
latinoamericanos,' de un total de £48. 97 mi-
llones otorgados. El cuadro 2 ilustra la situa-
cion latinoamericana:

Ciclos secundarios de deuda externa

A partir de los anos cincuenta, se inician dos
ciclos secundarios de deuda externa, gue te-
nian como objetivo €l refinanciar el pago de
los primeros préstamos o financiar una serie
de guerras que surgleron en la region, es de-
cir, solo en contados casos implicaron nuevos
flujos de inversiones hacia la region, la cual
se encontraba postrada por €l peso de [os pro-
plemas heredados del periodo de las guerras
por la independencia, el militarismo y el pago
de los intereses de la deuda externa, etcétera.
En el primer ciclo secundario de deuda
{(1850-1859, los préstamos (9. con un monto
otal de 10,802 mil libras esterlinas, se des-
tinan en su mavyoria (68 por ciento), al pago
del principal e intereses vencidos de la eta-
pa anterior. En el segundo ciclo secundario
(1860-1869), los préstamos (20, por 56,705
mil libras esterlinas. se destinan tanto al refi-
nanciamiento (47 por ciento}, como al finan-
ciamiento de las guerras (41 por ciento).



CUaDRO 2

PRESTAMOS BRITANICOS A LATINOAMERICA, 1822-1826. RESUMEN POR ESTADOS
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Cuando vya el modelo productivo imperante
practicamente estaba agotado v la tasa de ga-
nancia en la esfera productiva declinaba, es
decir, con el comienzo de la onda larga de
ronalidad depresiva en los paises centrales,
se incrementa considerablemente el flujo de
prestamos, pues de 1870 a 1875, se otorgan
22 préstamos, por 73,270 mil libras esterlinas.
En estos créditos, predominan los destinados
a obras publicas (60 por ciento). Las relacio-
nes personales entre los gobernantes latinoa-
mericanos vy los dirigentes de las empresas
financieras coadyuvaron a la rapida coloca-
cion de los préstamos, sobre todo durante
1870-1873.

A partir de 1870 se inicia un vasto proce-
so de exportacion de capitales britanicos de
préstamo, sobre todo al mundo de la perife-
ria y la semiperiferia. Las cifras varian con-
siderablemente segun las fuentes, pero una
de las mas confiables, es Jenks (1971: 425),

. Pp. 39-40 y Jaime E. Rodriguez O.. p. 23.

guien menciona que de 1867 a 1876, Ingla-
terra invirtio cerca de 500 millones de libras
esterlinas en valores gubernamentales extran-
jeros. En esta oleada ya los capitales ingleses
se ven con la fuerte competencia de los corres-
pondientes franceses y alemanes y se crean
diversas zonas de influencia.

Pero la creciente participacion de otras
potencias no impedia el fuerte dominio de
Inglaterra sobre el mercado mundial de capi-
tales. Al tratar de evitar a Londres, era dificil
para los prestatarios obtener préstamos en Pa-
ris, Berlin 0 Amsterdam. La red de intereses
conjuntos y la practica de la realizacion simul-
tanea de los prestamos en la ciudad de Lon-
dres y en otros centros financieros del conti-
nente europeo explica este hecho. Al mismo
tiempo los centros financieros de Alemania
(Frankfurt), Francia, Amsterdam, Bruselas y
Viena dependian de los capitales ingleses. Mu-
chos de los préstamos internacionales emiti-
dos en esos centros fueron en realidad una
recirculacion de los préstamos ingleses reci-
bidos.



Los empréstitos franceses y alemanes, al
contrario de los ingleses, en dicho periodo en
algunas ocasiones redundaban en contratos y
mercados no para las industrias respectivas
sino para la industria inglesa. Los préstamos
ingleses conguistaron mercados principalmen-
te para su industria pesada y a diferencia del
pasado, en mucha menor medida para la in-
dustria textil,

La segunda onda de inversiones extran-
jeras de préstamo hacia Ameérica Latina se
desenvuelve en dos fases o ciclos medianos:
la primera de 1870 a 1875 y la segunda de
1883 a 1890-1893. Segun E. Mandel. a partir
de 1870 (en realidad a partir de 1867) “todos
los paises industrializados experimentaron un
gran descenso de la tasa media de interés,
como consecuencia de la penuria de nuevos
campos de inversion de capital”.® Las tasas de
interés bajaron en Europa de 4.7 por ciento
en 1850-1860. a 3.3 por clento entre 1887 y
1896, mientras que los intereses que la ban-
ca europea cobraba en AL eran de 5y 6 por
ciento.” Como consecuencia, los capitales
europeos se precipitaron a la América Latina,

La crisis de 1873 y la onda
de descenso del K: 1874-1893

Con las consecuencias de la crisis de 1873 se
abre la onda de descenso econémico del Kon-
dratiev. Las causas de esta crisis v del perio-
do largo de declinacion economica gue se
prolongo hasta 1893, habria que verlas en la
tambien declinacion y debilitamiento del con-
Junto de factores que propiciaron el ascenso
prolongado del periodo 1848-1872, dentro de
los cuales destaca el agotamiento del modelo
productivo que tuvo su centro en la potencia
hegemonica britanica.

Tales factores son: la ruptura de!l virtual
monopolio inglés sobre el desarrollo indus-

trial (gue se basaba en la explotacion inten-
siva del motor de vapor y su aplicacion a la
industria textil y siderurgica), con la extension
de este modelo a otros paises europeos y Es-
tados Unidos y su consecuente decadencia;
el agotamiento del ciclo del ferrocarril en los
paises centrales, que provocod gue despues
de 1867, en la Gran Bretana se construyeran
en 75 anos tantos ferrocarriles como en los
20-25 anos anteriores a tal fecha; el comien-
zo del atraso relativo de la industria pesada
inglesa con respecto a la alemana y norteame-
ricana, tanto en 1o que se refiere al progreso
tecnologico como a las formas organizativas;
el fin de la enorme expansion del mercado
mundial, gue se habia incrementado en la eta-
pa precedente con la incorporacion de China,
la India, el Japon, Australia, California y otros
territorios exmexicanos y del Medio Oriente,
etcétera; la mengua del comercio exterior bri-
ranico:® el debilitamiento del flujo de oro de
las minas australianas y californianas. Final-
mente, se encuentran tambien [as consecuen-
cias financieras de la guerra franco-prusiana.
Por otra parte, la irrupcion de los tejidos
baratos de Inglaterra ya habia arruinado a
los millones de artesanos hindus y los mer-
cados del Oriente estaban saturados de tex-
tiles y otras mercaderias britanicas.

Las ventajas del libre comercio para la
vieja Albion (y para Francia y otros pequenos
paises) se estaban agotando, pues muchos pai-
ses europeos y Estados Unidos se habian se-
micerrado con altas tarifas protectoras para
sus industrias y la industria britanica empe-
zaba a no ser competitiva, por ello los ingle-
ses aceleraron su irrupcion en Africa, Asia y
Oceania, para compensar su debilidad con
una mayor explotacion y saqueo de os paises
coloniales y semicoloniales, pero también en
la America Latina y otros paises ¢ imperios



{turco, etcétera), formalmente independien-
tes, para formar con ellos un vasto imperio
informal v explotarlos a través de la expor-
tacion de capitales, el comercio vy la forma-
aion de una red de clientelismo politico. Otro
tanto harian Francia y Bélgica, con la partici-
pacion de Estados Unidos en América Latina
v Asia-Oceania y de Alemania en el centro y
este de Europa, asi como en Africa.

La crisis de 1873 vy la depresion posterior
pusieron fin al periodo de libre concurrencia
del capitalismo y abrieron ia era del desarro-
llo de las grandes companias oligopdlicas (en
la corriente de Hobson-Hilferding-Lenin, esto
es el impetialismo).

Primer episodio de la sequnda crisis
generalizada de pagos
de la deuda externa (1877-1879)

Las consecuencias del cataclismo financiero
antes senalado (1873) para los paises de Amé-
rica Latina fueron graves, provocando un hun-
dimiento del comercio, el descenso de los
precios de sus productos, el cese de los preés-
tamos externos, quiebras de empresas, de-
sempleo v la interrupcion de los pagos de la
deuda externa, etcétera.

Tres paises no suspendieron pagos: Ar-
gentina, Brasil y Chile, los que incluso obtuvie-
ron NUevos préstamos a corto v largo plazos.
Otros, como Mexico y Venezuela, no habian
recibido nuevos prestamos y no participaron
de la suspension generalizada, que se dio du-
rante 1877-1879.

A mediados de la década de los ochenta, la
mejora de la coyuntura econémica: el creci-
miento de las exportaciones de materias pri-

mas, nuevas inversiones extranjeras directas
y coyunturas politicas favorables, asi como el
mejoramiento de las finanzas estatales, ori-
gino una cascada de negociacion de las deu-
das suspendidas.” Las concesiones economi-
cas que los paises latinoamericanos se vieron
obligados a otorgar a los acreedores para te-
ner nuevamente acceso al mercado de capi-
tales europeos, rayan en las fronteras de lo
increible, la expoliacion de los pueblos lati-
noamericanos se repetia una vez mas. Los go-
biernos latinoamericanos adoptaron dos so-
luciones frente al problema de la deuda: por
una parte, algunos de ellos, como Guatemala,
México, Santo Domingo y Venezuela, emi-
tieron nuevas series de bonos que reempla-
zaban a los antiguos; por otra, canjearon los
bonos antiguos por propiedades estatales,
como ferrocarriles, minas, bosques y tierras,
Esta fue la solucion que prefirieron los go-
biernos de Costa Rica, Paraguay v Peru. Este
ultimo tuvo que acceder a considerables con-
cesiones frente a sus acreedores britdnicos
primero y franceses despucs, en una larguisi-
ma negociacion que duro hasta 1910, pero
no fue sino hasta 1926 gue acabd de pagar a
estos ultimos.

En esta segunda parte del periodo exa-
minado, los paises que mas incrementaron
sus ritmos de crecimiento fueron por una
parte, Argentina, Brasil, Chile y Uruguay v
por la otra, México y algunos paises del Caribe
(Cubaj. En contraposicion, Peru y Colombia
declinaron en su comercio exterior. En este
periodo crecen también de manera impor-
tante [as inversiones extranjeras directas.

Pero fue la depresion prolongada del ca-
pital productivo la que creaba las ondas de
capital especulativo y su colocacion en Ame-
rica Latina. La suma total de prestamos britd-
nicos a América Latina en el periodo de 1870
a 1891 se muestra en el siguiente cuadro:



CuaDRO 13

LOS PRESTAMOS BRITANICOS, 1870-1890, ToTALES PARA LaTinoameRICA (1870-1890) ¥ PARA CINCO PAISES

(1880-1890)
Num. de emprestitos (de los cinco paises)
50 467
8 2353
o) 21.850 13.1
4 18.782 112
4 9,524 57
T 71 182.000 T
167,060 100.0
1870-1875 73.270
1880-1891 182,000
Totales (1870-1890) 255.270

Fuente: Efaborado por Carlos Marichal, op. cit.. p. 95.

La especulacion internacional con los
emprestitos argentinos se agudizo al final de
la etapa depresiva del Kondratiev. Con todo
el crecimiento economico que los préstamos
posibilitaron en este pais, el caracter onero-
so-especulativo de éstos hizo que la Argenti-
na vy el resto de los paises latinoamericanos
pagaran en resumidas cuentas mucho mas de
lo que los paises centrales habian pagado por
sus ferrocarriles y demds atributos del pro-
greso capitalista,

Los intereses de los Consols pritanicos
habian caido a 2.5 a 3.0 por ciento, por lo
que los rentistas britanicos prefirieron los va-
lores argentinos respatdados con oro y con
un interés de 6 a 8 por ciento.”

Los bancos britanicos mas importantes
gue tomaron parte en el otorgamiento de pres-
tamos a la Argentina, fueron: Baring Brothers,
J.5. Mordan, C. De Murrieta, Morton/Rose, L.
Cohen and Sons, Gilyn/Mills, Ellos controlaron
la mayor parte de los préstamos en cuestion.
Los empréstitos franceses fueron otorgados
principalmente por el Comptoir D'Escompte,

el Banque de Paris et Pays Bas y la Societe
Générale. Los bancos alemanes Deutsche v
Disconto® también participaron activamente
en el proceso (Marichal, 1988: 169),

Los prestamos a los paises sudamerica-
nos desarrollaron considerablemente las expor-
taciones britanicas: si en 1885 Inglaterra
exportaba a la Argentina solo 4.7 millones de
libras esterlinas, en 1889 ya lo hacia por un
monto de 0.7 millones,

La rivalidad entre los banqueros europeos
hizo que éstos incurrieran en riesgos excesi-
VCS €n su pugna por colocar mas y mas pres-
tamos. Pero la crisis bancaria y mercantil de
Montevideo de mayo de 1890, la revolucion
politica de julio de 1890 en Buenos Aires v
la posibilidad de suspension de pagos por pat-
te de Argentina y Uruguay, sacudieron al mun-
do financiero britanico.

La segunda crisis generalizada de pagos
de la deuda externa tiene un corolario, una se-
gunda fase. limitada aparentemente a dos
paises, Argentina y Uruguay, sacudidos por
perturbaciones financieras a principios de la



década de los noventa, es decir, al final de la
fase de dedlinacion. Dichos paises suspendie-
ron temporalmente 10os pagos, se vieron en
grandes dificultades v tuvieron gue renego-
clar su deuda en condiciones desventajosas
para ellos. Pero tales dificultades coadyuva-
ron a la suspension de créditos a los paises
latinoamericanos durante muchos anos. Para
una fuente: “la crisis financiera de 1893 forzo
al gobierno argentino a suspender el servicio
de su deuda externa, mientras que la revolu-
cidn politica y los desordenes monetarios re-
dujeron la confianza crediticia en el Brasil”
Por ello, ésta es la segunda parte de la sequn-
da crisis generalizada de pagos.”

AV,

Esta onda larga se produce como consecuen-
cia de la depresion prolongada de los paises

Cuapro 4

capitalistas despues de la Primera Guerra Mun-
dial v del debilitamiento de la hegemonia
mundial britanica,

Los bancos norteamericanos se aprove-
charon de la situacion bélica que traia apareja-
da una gran desventaja britanica y ampliaron
fuertemente sus inversiones en la region, entre
ellos podemos mencionar al First National
Bank of New York, al Guaranty Trust, Natio-
nal City Bank, etcétera. El papel de mayor
mercado crediticio paso de Londres a Nueva
York. Esta fue la causa del aplazamiento de
una incipiente crisis generalizada de pagos. ™

En cuanto a las cifras comparativas de
las inversiones de las dos grandes potencias
del momento, tenemos que los Estados Unidos
invirtieron t,597 millones de dolares en Amé-
rica Latina entre 1924 v 1929 (el 24 por cien-
to de sus préstamos internacionales totales)
mientras que la declinante Gran Bretana expor-
tO casi tres veces menos a la region en el mis-
mo periodo: 528 millones de dolares (el 15.9
por ciento de sus préstamos mundiales totales).

PRESTAMOS EXTRANJERDS A PAISES LATINOAMERICANOS, 1920-1930

25 419 418
3 66 000 1948
36 ocwbre 1931 (moratoria narcial) 1533-40-43 B
in jufin 1931 1948
21 febrero 1932 (moraloria parcial) 1040-42-44-49
3 ernbre 1932 1944
4 1933-34 {moratoria Parcial) 1953646
2 20 000 octubre 1931 (moraioria parcial) B
3 2| 609 £NET0 | 1936-46. se cancela 50% intereses arasados
%) 9 465 ro 1933 (moratoria parcial) 1951, deuda liquidada
3 22985 nd hay moratoria
3 20 500 enero 1932 195346 T
i 118314 Ay 1931 1951
Irug 5 70 387 enerd 1932 (moratoria parcial) -
Total 137 2079022 B




DEUDA EXTERNA CONSOLIDADA Y MORATORIAS DE ALGUNOS PAISES LATINGAMERICANOS, 1933

1931 23,000
o Mo hay moratoria ) 4,000 ]
1914 684.000 1930, arregla final 42-46, con
capial & intereses reducidos en 90%
No hay moraioria 21,000 1932-46 )
jun. 1932 5,000 da reanudado en (938

ay moratoria

- Pagd deuda externa en 1933
s

Fuente: Carlos Marichal (1988), pp. 225 y 248-249

Para 1940, la inversion neta nueva (1915-
1940) de cartera de Estados Unidos en el
subcontinente, ascendio a 1,137 mdd, sin
embargo su periodo de auge fue entre 1921
v 1930, cuando alcanzaron 1,467 mdd, co-
menzando a tener saldos negativos a partir
de 1931, hasta 1954, mientras gque hicieron
su aparicion los préstamos gubernamentales
(preéstamos y donaciones del gobierno de Es-
tados Unidos, excepto militares), a la region,
aungue en escasa medida, ya que 10s hubo
tan solo en los anos de 1936, 1938 y 1939,
ascendiendo €stos a la cantidad de 28 mdd
(préstamos del Export-Import Bank, Stallings,
p. 259). La inversion directa nueva acumula-
da desde Estados Unidos durante el periodo
1915-1940. como va vimos, ascendio a 1,792
en 1930, luego descendio ligeramente en 40
mdd, para recuperarse en 1940 y permane-
cer practicamente estable, en 1,787 mdd."

El tercer periodo general de crisis de la deu-
da en Ameérica Latina se inicio despues del
comienzo de la fuerte depresion de 1929, que

golped intensamente al subcontinente, pues
en 1931 se declararon en moratoria Bolivia,
Peru, Chile. Brasil, Colombia y Costa Rica,
despues, en 1932, Uruguay v El Salvador y
en 1933, Cuba y Panama. Los unicos paises
que cumplieron con sus pagos fueron Argen-
tina, Haiti y la Republica Dominicana.

Desgraciadamente para las corporacic-
nes norteamericanas, la crisis del 1929-1933
provoco la efervescencia de las clases socia-
les subordinadas, las gue en su accionar poli-
tico. llevaron al poder en algunos paises a go-
bernantes sensibles a sus intereses, como €l
General Lazaro Cardenas, en Mexico. quien
despues de negdociaciones infructuosas con
las companias petroleras renuentes a acep-
tar las leyes del pais, decreto la nacionaliza-
cion de las propiedades de aquéllas, ademas
de llevar a cabo una serie de medidas seme-
jantes en otras ramas de la economia, lo que
cambio considerablemente la presencia de las
mnversiones extranjeras en suelo mexicano.
Otros gobernantes latinoamericanos como
Getulio Vargas en Brasil v posteriormente
el general Peron en la Argentina, llevaron a
cabo igualmente politicas “populistas™ que di-
vergieron, sin embargo, en su aplicacion vy
contexto en cada pais.



Ellargo periodo de rapido crecimiento del ca-
pitalismo internacional de 1940-1945 termind
con la recesion internacional de 1974-1975.
dando lugar a un prolongado periodo de to-
nalidad depresiva. La acumulacion de capita-
les en los sectores financieros se incrementa
constantemente a partir del inicio de los se-
tenta, y por ello las inversiones norteameri-
canas de préstamo hacia America Latina se
disparan hasta alcanzar 44,571 mdd (tan solo
en este corto periodo). disminuyendo en 1983
y repuntando al ano siguiente.'”

En el periodo de 1973-1982, las inver-
siones directas norteamericanas fueron de
7,915 mdd, muy inferiores a las inversiones
de prestamo de ese pais en el misma lapso.
En el periodo las IED norteamericanas cre-
cieron lentamente en la region, por lo que el
peso relativo de éstas en el conjunto de las
ieb del mismo pais en el Tercer Mundo des-
cendio, al pasar del 73 por ciento en 1980 al
62 por ciento en 1982 y en el conjunto run-
dial, descendiendo del 18 por ciento en 1980
al 15 por ciento en 1982.17Los préstamos gu-
bernamentales norteamericanos ascendieron
a 10,123 mdd, de 1972 a 1982, alcanzando un
alto nivel en los dos anos subsiguientes: 1,018
en 1983 y 2,487 en 1984 (Stallings, p. 266).

El primer episodio de la cuarta crisis genera-
lizada de pagos de la deuda externa estallo
cuando Mexico anuncié la moratoria a su
deuda en septiembre de 1982." Uno tras

otro, 14 paises latinoamericanos, con el 80
por ciento de la deuda internacional por re-
programarse. siguieron su ejemplo. Pero esta
vez, el perfeccionado sistema financiero
internacional movilizo recursos para evitar
su propia quiebra, aplazandola en realidad.
En ese sentido la cuarta crisis generalizada de
pagos de la deuda externa se ha venido resol-
viendo en dos etapas. La primera ocurrio en
1982. La segunda sobrevendra en algin mo-
mento proximo, probablemente en los dos
primeros anos del proximo milenio v sera
inevitablemente mucho mas fuerte gue la
primera. Porque en la presente onda depre-
siva se pueden apreciar con nitidez dos ci-
clos medianos de endeudamiento: el que
va de 1971-1975 a 1982 y el que parte de
1989-1990 a 1998-1999.

La crisis financiera que muy probable-
mente sobrevendra sera dificil de superar,
pero si 1o es, posteriormente la nueva onda
larga expansiva podra conducir al inicio de so-
lucion al problema de la deuda externa de
nuestros paises latinoamericanos. En cuanto
al ciclo de hegermonia mundial, que ahora se
encuentra en su fase de declinacion, es per-
tinente preguntarse si habra un cambio de
hegemon o Estados Unidos, con Canada y
Mexico iniciaran un nuevo ciclo de hegemo-
nia (con las adiciones latinoamericanas que
vayan surgiendo).

El crecimiento de las g, Indirectas y de
la deuda externa latinoamericana desde en-
tonces ha sido exponencial y ascendio ya en
1994, a 534,000 millones de ddlares.

M. Tugan-Baranovsky. Las crisis industriales periodicas,
3a. ed. (en ruso). corregida y aumentada. Edicion
de O.N. Popova, San Petershurgo, 1914, p. 34



“Se trata del precio de venta a los banqueros: Jairme E.
Rodriguez O., Los primeros empréstitos mexicanos.
1824-25./Pasado y presente de la deuda externa
de México. El Dia-li doctor Jose Maria Luis Mora.
D25

3La Federacion fue disueita en 1838 y las fechas corres-
ponden a las negociacienes con los paises cen-
troamericanas respectivos: Costa Rica, Guatermnala.
Honduras, Nicaragua, El Salvador.

+Después de 1834 1a Gran Colombia dejé de existir y
su deuda se redistribuyo enwe Colambia (50 por
ciento de la misma). Ecuador (22 por ciento) y Ve-
nezuela (28 por cienio). Las fechas anotadas arri-
ba corresponden a fas renegociaciones respecti-
vas con es10s ulimos.

*Marichal menciona 1888 como el ano de la renego-
ciacion final de la deuda anglomexicana (op. cit..
p. 69; Bazant cita 1886 como el ano de ese acuer-
do, 1995133, 1995b: 101).

eErnest Mandel, Tratado de economia marxista, Era, Méxi-
o, 1969, 1. 1. p. 205.

"Rudolf Hiferding, El capital financiero, La Habana,
1971.

5Sien 1860 las exportaciones britanicas alcanzaban el
24.3 por ciento del comercio mundial, en 1870 ha-
bian descendido al 23.8 por ciento y en 1896 al
19.5 por ciento. Véase E. Varga, World Economic
Crises. p. 168.

“Marichal, 1988: 143.

10 David Felix, Alternative Outcomes of the Latin Ameri-
can Debt Crisis. Lessons from the Past/Latin Ame-
rican Research Review, v. xxj1, nim. 2, 1987, p. 7.

' En México, el banco aleman Bleichroeder, otorga en
1588 al gobierno mexicano el primer prestamo
extranjero que no fue de refinanciamiento, des-
pues de la caida del Imperio de Maximiliano, aun-
gue en condiciones sumarmente onerosas para el

pais {altas tasas de interés, practico monopolio
de las finanzas externas del pais): Leslie Bethell,
9 p B8

12 External Financing in Latin America. cepaL-un, 1965: 8.

I*E| crecimiento de las inversiones britdnicas de prés-
tamo o indirectas de 1890 a 1900 fue peqgueno.
pues apenas alcanzo la cifra de 33.7 millones de
libras esterlinas |. Fred Rippy. 1971:25, 37, 45.

" Como sefala Barbara Stallings en su obra. Bangue-
ro para el Tercer Mundo, Aev, México, 1990, los
empresarios y gobernantes norteamericanos corm-
prendieron gue para mantener su produccion y
exportaciones al nivel def periodo de guerra, era
necesario incrementar los préstamos extranje-
ros, sin parar mientes en la capacidad de pago de
los deudores, cap. V.

>Barbara Stallings, op. cit., pp. 263-264.

10 1as cifras al respecio estdn tomadas del libro de B. Sta-
lling ya citado. pp. 264-266.

17Osvaldo Mariinez et al., p. 144.

15Desde 1978 se habia venido renegociando 1a deuda
externa (Per, Jamaica, Bolivia, Nicaragua, Hon-
duras). pero las dificultades en los pagos, como
Jenomeno generalizado. se dan durante y despues
de 1982.

?La crisis de la deuda externa tuvo un contorno inger-
nacional, pues abarco a paises como Polonia, gue
también se habia involucrado en la marea inter-
nacional de endeudamiento. Esa fue la puntilla
que provoco el inicio de un periodo de transi-
cion gue desernbocd en el derrumbe del sistema
soviético. En el caso de Yugoslavia, la crisis de la
deuda externa derivo en la secesidn de las dife-
rentes replblicas que la conformaban y en las
guerras ¢ intervencion extranjera que han asola-
do a ese pais.
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EL 1o, de septiembre de 1982, a solo tres
meses del término de su administracion, el
Presidente Lopez Portillo anuncio la estati-
zacion de la banca comercial mexicana. La
decision presidencial concluyo un periodo de
intenso enfrentamiento entre los disenado-
res de la politica economica, particularmente
de la politica monetaria, y los duenos de los
bancos, impulsores de una politica mone-
taria diferente.

Desde el 1o. de diciembre de ese ano, la
nueva administracion encabezada por Miguel
de la Madrid empezo a preparar el terreno
para regresar a manos privadas la gestion de
los bancos. Esto era parte de una redefinicion
del papel del gobierno en la economia, que
se propuso tres cambios fundamentales: la
liberalizacion del comercio internacional, el
“saneamiento” de las finanzas publicas y
el retiro de la presencia estatal en la industria
y la banca comercial,

En 1989, resuelta la apertura comercial,
desmantelada la industria estatal y con una
situacion fiscal equilibrada, se intensifico la
atencion al sector financiero. La liberalizacion
economica llevada a cabo requeria que el

Los bancos
de concepeion,
crisis de pestion

. o
-

J—
"

Orlando Delpado Selley”

sistema financiero también fuera liberaliza-
do y que la responsabilidad de la gestion em-
presarial de los bancos fuese completamente
privada; para lograrlo era necesario modifi-
car toda la legislacion existente en materia
financiera, al tiempo que se cambiaba el tex-
to constitucional para permitir la venta de los
bancos.

Se conservaron, sin embargo, las restric-
ciones sobre la solvencia bancaria y el com-
promiso gubernamental de funcionar como
salvaguarda, en ultima instancia, del ahorro de
los particulares. Con esta finalidad se creo, a
partir de una figura institucional existente,
el Fondo Bancario para Proteger €l Ahorro, €l
tristemente célebre Fobaproa.

Para mediados de 1992 se habian conse-
guido ambos propositos: se reformaron todas
las leyes financieras y se vendieron los ban-
cos comerciales. Dos anos despugs, los bancos
privatizados se encontraban en una situa-
cion muy vulnerable, la que puede ser ilus-
trada con un solo indicador: el cociente de
cartera total a cartera vencida pasé de 3.15
por ciento en 1991, ano de inicio de la priva-
tizacion, a 7.27 por ciento en 1993, primer

*Director General de Empleo y Capacitacion de la Subsecretaria de'Trab"ajo y Prevision Social del Gobierno

del Distrito Federal,



ano completo de gestion privada. En (994
la crisis bancaria avanzo por nuevos sende-
ros: cuatro bancos tuvieron que ser inter-
venidos por la Comision Nacional Bancaria y
de Valores, organismo supervisor dependien-
te de la Secretaria de Hacienda, debido a las
irregularidades observadas en su destion.

En 1995 los sucesos derivados de los
errores en la conduccion de ia politica cam-
biaria, junto con las presiones acumuladas
2 ef sector externo, asi como los vencimien-
tos de Jos pasivos publicos indizados al tipo
de cambio. provocaron gue el sistema finan-
ciero entrara en un verdadero colapso: el indi-
ce de cartera vencida paso a 16.3 por ciento
pero igualmente grave fue la contraccion del
crédito (10 por ciento en términos reales). El
riesgo de quiebra generalizada de los bancos
obligo al gobiernc a apoyar. con diferentes
programas, a los propios bancos y, en menor
medida, tambien a los deudores; lo ocurrido
eNn NuEestro pais se observo también en otros
paises de America Latina y Asia, de modo que
incluso se acunaron conceptos como garan-
tias gubernamentales implicitas e indulgencia
del Estado, para caracterizar el tipo de sal-
vamento llevado a cabo por l0s gobiernos ya
sea que se involucraran programas de com-
pra de cartera, o bien de capitalizacion de las
instituciones en riesgo.

Ademas de estos programas, el gobierno
mexicano decidio modificar el capitulo finan-
ciero del tratado de libre comercio, firmado
en 1993 por Canada, Estados Unidos y Méxi-
co. en el sicax, originalmente se establecia
que los bancos extranjeros podrian operar en
México con filiales y adquirir partes muy
restringidas del capital de los bancos exis-
tentes. Con el avance de la crisis bancaria, se
retiraron paulatinamente las restricciones,
abriendo cada vez mas la posibilidad de que

los bancos extranjeros compraran bancos exis-
tentes, de modo que, con las reformas apro-
badas a finales de 1998, incluso los grandes
bancos privados pueden ser adquiridos por
sociedades extranjeras. Por ello, entre los
primeros seis bancos por su participacion en
el mercado se encuentran dos espanoles:
Santander y Bilbao Vizcava.

Asi, en el curso de menos de 20 anos han
ocurrido cambios institucionales en el sector
financiero, gue provocaron modificaciones
cuya maduracion no concluyo y, en con-
secuencia, se presentaron serias deficiencias
en la capacidad de destion. Entre estos cam-
bios, pueden destacarse los siguientes (Solis,
1998):

i) Conversion de los bancos especializados en
bancos miliiples o universales {1978-1980);

iy estarizacion de la banca (1982);

iii) fusiones, que redujeron los bancos estatiza-
dos de mas de 60 a 18

iv) desregulacion que suprimié la capacidad del
banco central para actuar sobre la liquidez.
la expansion y canalizacion del credito y
sobre Ias (asas activas y pasivas,

v) disminucion. vy desaparicion después, del
uso de recursos crediticios para financiar el
deficit linanciero del sector publico;

vi) consecuentemente, canalizacion creciente de
recursos al sector privado, con el incremen-
1o del riesgo involucrado;

vii) privatizacion de los bancos. asignandolos a

grupos financieros propietarios de Casas de
Bolsa y a erpresarios sin experiencia ni fi-
nanciera, ni bancaria;

vili) apertura a la participacion de instituciones

bancarias y financieras extranjeras:

ixi nuevos mecanismos de regulacion y super-
vision bancaria.

Durante estos anos, el sistema de inter-
mediacion bancaria ha estado en el centro
del proceso de la liberalizacion economica
y, en consecuencia, se ha visto beneficiado,

pero también afectado, por la manera como
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se ha conducido la politica econémica. Un
ejemplo que ilustra claramente esta relacion,
benéfica y adversa al mismo tiempo, es el
manejo fiscal y monetario en el conflictivo
1994,

Ese ano empezo con la insurreccion del
Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional v la
guerra en Chiapas, tres meses después fue
asesinado el candidato a Presidente de la Re-
publica por el partido del gobierno, el pri; en
julio ocurrieron elecciones presidenciales gue,
aungue competidas, fueron marcadamen-
te inequitativas; en agosto, asesinaron al se-
cretario general del partide oficial, diputade
electo y practicamente coordinador de la
bancada del pri en el Congreso de la Union;
en diciembre, arranco la nueva administra-
cion v, a mediados del mes, el tipo de cam-
bio perdio en tres dias no solo una amplia
praporcion de su valor, sino también la con-
flanza en su evolucion.

En este ano, la tasa de interés interban-
caria promedio (1up) paso de 15.69 a 28.02
por ciente, un crecimiento que duplico el
costo de los créditos, pero gue resulto mas
grave en el curso del ano, ya que en clertos
momentos la tasa rebaso los 60 puntos; esta
tasa se calcula con base en ias cotizaciones
de los hbancos para recibir o constituir depo-
sitos en Banco de Mexice y representa con
bastante certeza el costo del fondeo existente
en el mercado de dinero. Al mismo tiempo, el
saldo de los Tesobonos, papel gubernamen-
tal indizado a! dolar, paso de 3.666 millones
de pesos en diciembre de 1993 a 91,717 mi-
llones de pesos en diciembre de 1994,

De esta manera, se defendio el tipo de
cambio a traves de la elevacion de las tasas
de interés y de la emision de Tesobonos: a
los bancos les beneficié, ya que para fon-
dearse emitieron papel en el exterior, apro-

vechando el diferencial entre las tasas inter-
nacionales y las tasas domesticas. 16 gue
implicaba que los bancos confiaban, como el
resto de las grandes empresas del pais, gue
estaba garantizada la estabilidad del peso.
Al mismo tiempo los perjudico, ya gue incre-
ment6 las dificultades que enfrentaban los
deudores para cubrir el servicio de su deuda;
ello provoco que las carteras vencidas se ele-
varan cuestionando la solvencia de las insti-
tuciones bancarias,

Por lo dicho, en un breve periodo de
riempo la banca mexicana se ha visto fuerte-
mente sacudida. En el texto que sigue, la
atencion se concentra en los anos recientes
{1991-1998), especificamente en el lapso mas
critico, el de esta administracion (1995-1999),
En la primera parte se ofrece una breve con-
sideracion sobre la interpretacion teorica en
la que se sustenta la liberalizacion financie-
ra; la segunda seccion revisa el desempeno
bancario en los afios 1992, 1993 y 1994, con
informacion consolidada para el sistema de
la banca comercial, con algunos senalamien-
tos para ciertos bancos en particular.

La tercera seccion analiza la experiencia
mexicana de rescate, acompanada de la evo-
lucion de la situacion bancaria durante el pe-
riodo 1995-1998. La cuarta seccion se ocupa
del proceso de discusion, llevado a cabo para
consolidar los pasivos resultantes del sanea-
miente instrumentado a traveés del Fobaproa
en deuda publica.

Los vprincipales fundamentos teoricos del
analisis de los sistemas financieros y la pro-
puesta de nuevas politicas estan contenidos
en los textos de McKinnon (1973) y de Shaw
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(1973), en los estudios del papel de los bancos
en el desarrollo realizado por Gerschenkron
(1962), ast como en el analisis de Stiglitz y
Weiss (1981) sobre el racionamiento del cré-
dito. En estas propuestas se fundo la nueva
ortodoxia financiera, que ha sido muy bien
descrita por Fry (1990).

El argumento central que, segun estos
autores, critica la situacion financiera exis-
tente en los paises en desarrollo, puede
describirse a partir de dos conceptos centra-
les: represion y restriccion financiera. Segun
McKinnon y Shaw, la economia de nuestros
paises es una economia financiera reprimi-
da, en la que existen severas distorsiones en
los precios financieros, es decir, las tasas de
interés y el tipo de cambio, provocadas por la
decision discrecional de las autoridades ha-
cendarias y monetarias; estas distorsiones
han afectado el tamano del sistema financie-
ro y su propio crecimiento; esto es lo que se
denomina represion financiera.

La restriccion financiera hace que sean
las instituciones v los instrumentos financie-
ros del propio gobierno, o bien las empresas y
los papeles financieros que éste favorece, los
que lidereen el mercado; el uso del encaje
legal y la renencia obligatoria de bonos gu-
bernamentales son mecanismos para finan-
ciar el deficit publico, a costos determinados
por mecanismaos ajenos al mercada y que re-
sultan, en consecuencia, sensiblemente meno-
res. Otro elemento esencial de esta restric-
cion esta constituido por el establecimiento
de politicas de crédito selectivo, que sola-
mente estimulan la inversion privada en las
actividades determinadas por la politica ofi-
cial. ya sea por los planes de los gobiernas
federales o de los estatales, o por los intere-
ses particulares de los funcionarios.

De acuerdo con McKinnon, para que esto
pueda operar se requieren mercados finan-

cieros fragmentados; mercados que son inca-
paces de administrar adecuadamente los
choques inflacionarios que frecuentemente
afectan a los paises en desarrolio. De hecho,
en los paises en desarrollo se creo una estruc-
tura financiera particular, caracterizada por:

i) predotninio de Instrumentos financieros de
corto plazo.

i) en consecuencia. escasa profundidad finan-
Clera;

il un mercado muy poco competido, con estruc-
turas oligopolicas concentradas:

iv) amplios niveles de regulacion {Ferndndez,
1997).

Sin duda, lo que en esta interpretacion se
caracterizan como represion y restriccion fi-
nanciera han estado presentes en el sector
financiero mexicano. Esta manera de inter-
venir en el proceso de intermediacion finan-
clera forma parte de una concepcion general
sobre el papel de gobierno en el proceso de
crecimiento economico y sobre el papel de los
bancos en el financiamiento, que ha sido
cuestionada v sustituida por un enfoque que
se propone que los mercados operen libre-
mente y que sus propios mecanismos sean
los que asignen los recursos, ya que se esta-
blece que son mas eficientes que los ope-
rados por los gobiernos.

En lo que hace al funcionamiento ban-
cario, la propuesta se traduce en la liberacion
de las tasas pasivas, para lo que se requiere
que los bancos estatales no compitan por el
ahorro, ya que en la medida en que carecen
del control derivado del criterio de rentabi-
lidad, su posicion resulta ventajosa; por ello,
se propone gue los bancos de desarrollo se
retiren de la captacion, para permitir que
un régimen de competencia abierto entre los
bancos privados conduzca a la elevacion de
las tasas de interés, lo que llevaria al sistema
bancario a otorgar rendimientos reales posi-



tivos, que estimularian el ahorre. Lo mismo
puede lograrse, por supuesto, si las tasas no-
minales se mantienen constantes, en condi-
ciones en las que se reduce la inflacion.

De la misma manera. la liberacion de los
controles al credito requiere que los proyec-
tos de inversion se apoyen de acuerdo a la
productividad esperada y no en relacion,
como ocurre cuando hay politicas selectivas
sectoriales de crédito, con “la calidad de la
garantia. las presiones politicas, el <nombre»,
el tamano del préstamo y el cohecho encu-
bierto de los funcionarios encargados de 10s
préstamos”. (Fry, p. 19).

Ademas, para lograr que el crédito opere
bajo el mecanismo de mercado, tanto en su
asignacion como en su costo. es indispensa-
ble que los bancos del gobierno no presten
directamente al publico, sino que lo hagan a
través de la banca comercial: por ello, los
grandes bancos de desarrollo (Nacional Finan-
ciera, Banco de Comercio Exterior v Banobras)
se convirtieron en instituciones financieras
de segundo piso, por lo gue sus programas cre-
diticios solo podian operarse a traves de un
banco de primer piso, un banco comercial.
Esto supone, naturalmente, un hecho basico:
el banco comercial puede utilizar fondos de
los bancos de desarrollo, solamente si lo
considera conveniente: la conveniencia se
analiza a partir de dos argumentos. el mar-
gen de intermediacion que se obtiene con la
operacion de descuento v que, regularmente,
es menor al que se obtiene con recursos del
banco y el propio costo de fondeo de la insti-
fucion, Si Cuenta con recursos propios presta-
bles provenientes de la captacion directa en
instrumentos baratos, como cuentas de che-
ques, de ahorro, etcétera.

Al retirar a los bancos estatales del pri-
mer piso, la operacion crediticia ocurre en

una situacion de competencia, en la gue las
instituciones bancarias buscaran colocar sus
recursos entre los usuarios de crédito, con
base en costo y servicio. Sin embargo, para
que esto se logre plenamente es necesario que
los fondos prestables no sean acaparados
por el gobierno, va sea para financiar su
deficit o para la operacion de las empresas
publicas.

Para conocer el impacto de este uso gu-
bernamental del crédito, resulta utl la si-
guiente informacion: en una muestra de 73
paises en desarrollo para 1982, el gobierno
central mas las empresas pubticas utilizaron
el 36 por ciento del crédito interno; el gobier-
no de Mexico, en ese mismo ano, recibio el
64 por ciento. El mismo indicador para 11
paises desarrollados fue de 24 por ciento
(Kitchen, 1990). Dados estos porcentajes de
participacion en el credito disponible, resul-
taba de fundamental importancia eliminar el
deficit publico v el financiamiento a la opera-
cion de las empresas publicas, las que ope-
raban creditos con criterios no comerciales;
con esto se liberarian recursos cuantiosos
para dedicarlos a financiar el sector privado
y, con ello, al crecimiento economico.

De esta manera, la propuesta de liberali-
zacion suponia el retiro estatal de 1a capta-

.cion de recursos del publico, asi como de la

colocacion de crédito directamente. Regue-
ria también, como lo advirtio en Banco de
Mexico (Informe Anual, 1990), adecuar la legis-
lacion financiera. Resuelo esto, el mercado
actuaria y, ya sin mecanismos que reprimie-
ran su funcionamiento, remuneraria adecua-
damente el ahorro v asignaria los recursos
prestables a los costos minimos posibles; por
supuesto, para que esto pudiera lograrse se
requieren mercados con informacion simétri-
ca, cuya estructura sea competitiva, etcetera,



aspectos gue exigen condiciones de funcio-
namiento gue son poco realistas.

Otre de los elementos que se plantea
como parte de la situacion de represion vy
restriccion financiera, se refiere a los contro-
les a los flujos de capital y la inexistencia de
competidores extranjeros. Naturalmente, en
México el asunto se contemplo, con los rit-
mos gue exigieron quienes compraron 1os
bancoes, como parte de un proceso en el que
paulatinamente el mercado se iria abriendo a
la participacion de los bancos extranjeros. Los
flujos de capital, por su parte, se potenciaron
en respuesta a la ausencia de controles y a la
politica de integracion del tipo de cambio,
como ancla nominal del proceso de estabi-
lizacion,

Obviamenite, la liberacion financiera al
eliminar los controles a las tasas de interés,
al modificar la asignacion preferencial del
credito y sustituirla por criterios de mercado,
al abrirse al ingreso de capitales, provoca
una alteracion sensible de la actividad de los
intermediarios financieros, particularmente
de los bancarios (Chavez, Fisher, y Ortiz,
1996).

Una vez concluida la modificacion financiera
para adecuarla a los requerimientos del nue-
vo modelo de desarrollo, que se habia venido
impiantando en toda la economia, se inicia-
ron los procesos de venta de los 18 bancos
comerciales. En el curso de poco mas de un
ano se vendieron todas las instituciones, con
base en un solo criterio: el de la mejor ofer-
[a economica, esto es, se entregaron simple-
mente al gue ofrecio pagar una mayor canti-
dad de dinero. No se solicito un plan de

desarrollo institucional, como ocurri6 en otros
paises, destacadamente en Francia con la
venta del Banco Nacional de Paris, de modo
que los compradores tomaron el control admi-
nistrativo de los bancos sin un programa de
trabajo; tampoco se cuido uno de los aspec-
tos obvios para asegurar el €xito en la venta
de empresas publicas: exigdir el pago integro
v en efectivo (Aspe, 1992), aceptando una
mecanica de pago en tres partes, enganche
del 20 por ciento para cerrar la operacion, 40
por ciento a los tres meses y el 40 por cien-
to restante a los nueve meses, 10 que abria la
posibilidad de que los accionistas pagaran
SUS aportaciones con recursos provenientes
de créditos de las propias instituciones com-
pradas.

De este modo. las nuevas administracio-
nes bancarias se¢ encontraron con institu-
ciones en las gue ellas eran las responsables
de la determinacion de la remuneracion ofre-
cida a los ahorradores, en toda la gama de
instrumentos existentes; del monto del co-
bro a los acreditados, por los diferentes tipos
de credito, plazos, etcétera; del uso absolu-
to de los recursos captados, es decir, no hacia
falea encajar ningun porcentaje de la capta-
cionen el banco central, de manera que ellos
podian expandir el crédito conforme a sus pro-
gramas; el destino sectorial del credito, igual-
mente, quedaba a su consideracion, lo mis-
mo gue su distribucion regional y por tipo
(hipotecarios, quirografarios, simples, prenda-
rios, en tarjeta, etcétera). Ademas, las reglas
basicas para el otorgamiento del crédito, asi
como de sus renovaciones y reestructuracio-
nes, s¢ hacian a partir de los manuales de
crédito insticucionales, los que, por supuesto,
tenian que respetar el marco legal existente.

En este nuevo entorno, los banqueros pri-
vados introdujeron importantes cambios en



los mandos medios y superiores de las insti-
tuciones; esto fue particularmente marcado
en los casos en que los nuevos duenos pro-
venian del sector financiero, Casas de Bolsa,
Arrendadoras. Aflanzadoras. La decision de
mtroducir un relevo generalizado en las areas
operativas resultd en un incremento impor-
tante en la presencia de situaciones de riesgo;
de hecho, la sustitucion de los responsables de
crédito, que contaban con una importante
experiencia acumulada, tanto en el conoci-
miento de la cartera de clientes, como en los
parametros pertinentes para la evaluacion
del crédito, llevo a que se pusiera en riesgo a
las propias instituciones vy, con ellas, al sis-
fema en su conjunto.

Los nuevos bangueros concentraron su
actividad en las siguientes areas: en primer
lugar. se busco que la expansion del crédito se
trabajara a partir del establecimiento de cri-
terios parametricos para su otorgamiento; con
ello, se perseguia la reduccion de los tiempos
de respuesta para los solicitantes de credi-
t0, haciendo mas eficiente la operacion, pero
introduciendo riesgos derivados del volumen
de los créditos v, al mismo tiempo, permitia
eliminar personal de las areas responsables
del crédito, gracias a la automatizacion. En
segundo lugar, dado el precio pagado por los
bancos, los accionistas exigieron dividen-
dos rapidos de su inversion, lo que condujo
a ampliar el margen financiero, es decir, la
diferencia entre los ingresos y los costos
financieros o bien, para decirlo mas clara-
mente, entre 10s ingresos por la operacion
crediticia v los costos por la captacion de
recursos; la ampliacion del margen constituye
uno de los elementos decisivos para incre-
mentar la utilidad. En tercer lugar, se inicio
un intenso proceso de reajuste de personal

en todas las dreas, basado fundamentahnen-
te en la introduccion de sistemas inforrati-
cos, que permitieran que las operaciones de
las sucursales funcionaran en linea y en tiem-
po real en todo el pais, 1o que hacia innece-
sarias las areas de cobro inmediato y de re-
mesas, que concentraban personal, Asi. los
costos de los nuevos sistemas podian pagar-
se con los ahorros en sueldos y salarios; ade-
mas, se redujeron significativamente las pres-
taciones monetarias vy en especie de 10s
funcionarios bancarios, desde los derentes o
directores de las sucursales.

En cuarto lugar, se inicio la diversificacion
de las actividades bancarias, de modo que l0s
servicios se convirtieran en una fuente impor-
tante de ingresos. La cormnpetencia por obte-
ner las nominas de las grandes empresas,
ranto privadas como publicas, para pagarlas
automaticamente, llevo a una verdadera re-
volucion en las dreas de banca electronica,
los cajeros automaticos empezaron a tener
mas operaciones que algunas sucursales.

La expansion crediticia proponia, de en-
trada, un problema de riesgo, no solo por Ia
ampliacion de los recursos involucrados, sino
por gue necesariamente el numero de acre-
ditados se incrementaria sensiblemente. La
eliminacion del deficit en las finanzas publi-
cas, basico para liberar recursos utilizables
para ¢l sector privado, aumentaba de inme-
diato el riesgo promedio de las operaciones,
ya que se sustituia un “cliente” que recibia
grandes cantidades y que siempre fue un
pagador seguro, por un numero indetermi-
nado, pero seguramente amplio, cuya sol-
vencia € historial crediticio tenia que ser cur-
dadosamente analizado. Asi, antes de que €l
crédito pudiera crecer, va se habia incremen-
tado el riesgo promedio de cada una de las
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instituciones bancarias, sin que los admi-
nistradores se hubieran dado siguiera cuenta.

El primer ano de gestion de los bancos
privatizados mostro un crecimiento de la
cartera total del sistema bancario de 43.4
por ciento en términos nominales y 31.5 por
ciento en términos reales; la comparacion de
este crecimiento con los ocurridos durante la
gestion estatal permite valorar su dimension:
en el periodo 1983-1990, el incremento pro-
medio anual de {a cartera total del sistema
fue de 79.9 por ciento a precios corrientes,
pero en términos reales fue de 9.9 por cien-
to. Evidentemente, en la operacion bancaria
importan los saldos nominales, pero ellos de-
ben ponderarse contra algunas variables
agregadas para evaluar su pertinencia y des-
tino posible; por eso, el dato real tiene un
significado mayor y, en consecuencia, el sal-
do de la cartera de 1992 muestra un creci-
miento de mas de tres veces mayor que el
dato promedio de los bancos estatizados.

En ese ano, el crecimiento del produc-
to interno bruto (eiB) fue de 2.8 por ciento, la
inversion fija bruta lo hizo en 13.9 por cien-
to. mientras que el consumo total aumento
5.7 por ciento y particularmente el consumo
privado se incremento 3.9 por ciento. Estos
daros muestran gue una parte de los nue-
vos créditos o del aumento de los saldos de
los créditos contratados se dirigio a un finan-
ciamiento cuya fuente de pago no estaba cla-
ramente establecida; todo analisis de una po-
sible operacion de crédito, necesariamente
incorpora un examen de la capacidad de pago
del acreditado y de la generacion de recursos
que plantea el proyecto estudiado, lo que lle-
va a conocer el grado de riesgo: Si la opera-
cion no se destina a financiar un proyecto
productivo, la fuente de pago tiene que ser
establecida con todo rigor y en caso de no

poderse documentar adecuadamente la so-
licitud debiera ser rechazada. La informacion
sobre el comportamiento de la cartera venci-
da. es decir, de las amortizaciones de principal
y de los intereses que no se pagan, indica
que el analisis de crédito, si es que existio.
fue mal hecho; este indice de cartera vencida
a cartera total paso de 3.15 a 5.48 por cien-
10, que es un crecimiento brutal. Pero lo mas
grave se advierte cuando se revisa la canti-
dad de dinero que cayo en cartera vencida;
en comparacion con €l ano anterior, este
dato crecio 150.1 por ciento, casi dos veces
y media mas que el crecimiento de la car-
tera. Esto quiere decir que el problema de
créditos vencidos fue ocultado parcialmente,
por el enorme crecimiento de los créditos en
su conjunto.

El el segundo ano de la gestion privada,
los nuevos administradores se dieron cuenta
de que estaban teniendo problemas, lo que los
obligo a atemperar sus propositos; en 1993,
la cartera total crecio 26.1 por ciento en
rérminos nominales y 16.1 por ciento en tér-
minos reales. Este crecimiento ciertamente
modero el del ano anterior, pero siguio sien-
do alto si se compara con los incrementos
observados en el pis (0.4 por ciento), en la
inversion fija bruta (-1.4 por ciento) y en
el consumo, tanto total (4.5 por ciento) como
privado (0.2 por ciento). Por elfo, la cartera
vencida siguio su ritmo ascendente: aumen-
tando 63.7 por ciento, casi una vez y media
mas que el crecimiento de la cartera total, y
el indice de cartera vencida a cartera total
paso al 7.27 por ciento.

El tercer ano resulto mucho mas com-
plicado: fue, como hemos senalado, el ano
de la insurreccion zapatista y de los asesi-
natos politicos, en €l que la tasa de interés
crecio desorbitadamente. Ello influyd para que



los bancos atendieran especialmente la car-
tera vencida, lo gue permitio que pasara al
7.55 por ciento, un incremento de solamen-
te 28 centésimas de punto, sin embargo, el
saldo de los créditos vencidos crecio 73.3
por ciento, mientras que el de cartera total lo
hizo en 66.8 por ciento, comportamientos
cercanos, pero gue seguian evidenciando
que esta problematica basica persistia en un
nivel alto.

Por otra parte, los bancos se propusie-
ron ampliar el margen financiero con el que
se venia operando, lo que entraba en con-
tradiccion directa con lo que se esperaba de
la liberalizacion financiera: incremento en las
tasas pagadas a los ahorradores y reduccion
en el precio del crédito, lo que conduce nece-
sariamente a una reduccion del margen. Como
es obvio, vencio el interes de los nuevos ban-
GUEros por incrementar sus ingresos, para
asi tratar de incrementar las utilidades. En
cuanto a la remuneracion al ahorro. para que
pudiera operar una competencia que lievara
a que la busqueda de los recursos del publi-
co elevara la tasa de captacion, tendria que
existir un mercado en el que los competido-
res tuvieran participaciones relativamente
similares; esto no ocurre en la lamada indus-
tria bancaria mexicana, en la que los tres ban-
cos mayores (Banamex, Bancomer y Serfin),
en 1994 participaban con el 51.2 por ciento
de la captacion directa, proporcion menor en
casi gquince puntos porcentuales respecto a la
que tenian en 1991, pero gue muestra una
estructura marcadamente oligopdlica (Rojas,
1997).

Ciertamente perder quince puntos de par-
ticipacion en el mercado, de los cuales tres
los perdio Banamex y el resto lo perdieron
Bancomer y Serfin, es una modificacion sig-
nificativa de la distribucion de este mercado,

pero no altera su naturaleza oligopolica. En
realidad, es a partir de un mercado de estas
caracteristicas como se construyen los precios,
en este caso tanto las tasas pasivas como
activas; por ello, la evidencia muestra que los
grandes bancos aumentaron su capacidad de
retencion de los clientes, 10 que Iindica una
escasa rivalidad que conduce a pensar en
que se presentd no una competencia abierta
por los clientes, con base en una diferencia-
cion de las tasas ofrecidas, sino que se dio
una “colusion tacita” entre los bancos para
fijar sus pagos a los ahorradores. De este
modo, la idea de que la liberalizacion eleva-
ria las tasas pasivas € incrementaria el ahorro
interno fue derrotada por el proposito de
maximizacion de ingresos de los bancos
(Mantey, 1990).

En cuanto a las tasas activas, es decir, el
precio del crédito, se ha documentado que
tampoco se logro reducir las tasas activas
v, con ello, expandir la demanda de crédito,
dado gue los bangueros mantuvieron e inclu-
so ampliaron el “spread” con el que opera-
ron: un analisis del margen de interés neto
de estos tres anos muestra un incremento de
hasta 10 puntos porcentuales en estos anos
(Delgado, 1994). En consecuencia, la gestion
privada de los bancos logro claramente incre-
mentar ¢l margen financiero, pese a lo que
se esperaba a partir de la concepcion que ins-
piraba la liberalizacion, fo que inicialmente
beneficio a los nuevos duenos y a sus admi-
nistradores, pero instrumentado en un mo-
mento en el que la cartera vencida estaba
aumentando, evidentemente contribuyo a
complicar la situacion. Esto lleva a plantear-
se las siguientes interrogantes;

¢El crecimiento de la cartera vencida hu-
biese sido el mismo si los bancos hubie-
sen reducido sumargen de interés neto?,
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0 bien, planteada de otra manera la mis-
ma pregunta, de haberse mantenido los
niveles anteriores [del margen de inte-
rés netol o incluso de haberse reducido
al 5 por ciento, ;qué hubiera pasado con
la cartera vencida? (Delgado y Valen-
zuela, 1994).

El tercer dmbito en el que se actud fue
el de la reduccion del gasto de administracion
de los bancos, basado en una impresionan-
te reduccion de personal, al tiempo que se
incrementaba el numero de sucursales del
sistema. Al inicio de la gestion privada, en
1991, el personal ocupado en el sistema ban-
cario fue de 166,035 empleados; tres anos
después, a finales de 1994, el personal se ha-
bia reducido a 126,736 empleados, esto sig-
nificé una reduccion del 23.5 por ciento. En
ese mismo lapso de tiempo, el numero de
cuentas de cheques paso de 3'510,089 a
4'313,628, 10 que ilustra un crecimiento en
¢l numero de operaciones en la sucursal del
orden de 23; por supuesto gue esto fue resul-
tado de la automatizacion de un buen nu-
mero de operaciones, pero que en terminos
estrictos significo una fuerte reduccion del
gasto. La consecuencia de todo lo anterior fue
un crecimiento de la utilidad neta por sucur-
sal en 1989-1991 de 1.003.5 pesos constan-
tes de junio de 1994 a 1,691.5 pescs en
1092-1994 vy de la utilidad neta por emplea-
do que paso 27.4 a 49, pesos incrementos
notables en un periodo tan corto de tiempo.

Un elemento fundamental en el desarro-
llo de la gestion bancaria fue la supervision,
tanto por o gue hizo como por lo que dejo
de hacer. Un ejemplo puede resultar ilustra-
tivo del contradictorio trabajo de la Comision
Nacional Bancaria: el desempeno de Ban-
co Union. Este banco tuvo un crecimiento
no solo impresionante de sus operaciones

sino absolutamente desproporcionado. El
aumento de la cartera de este banco en 1992
fue de 94.7 por ciento, mas del doble de la
observada para los bancos en conjunto; en
1993, al tiempo que ¢l sistema atemperaba
el incremento de la cartera. Union la incre-
mentaba aun mas: 98.4 por ciento, casi cua-
ro veces mas que el total. Para 1994, en
todo el medio bancario se sabia que Union
iba a ser intervenide, lo que ocurrio hasta
unos dias después de las elecciones presi-
denciales; la autoridad senalo que la razon
para intervenirlo tenia gue ver con manejos
administrativos y crediticios “alejados de la
sanas practicas bancarias™ pese a gue esto
era conocido desde tiempo antes, la Banca-
ria y Hacienda autorizaron gue Cabal y su
grupo de accionistas compraran otro banco,
Cremi.

La supervision fue incapaz de establecer
limites al extraordinario incremento del ries-
go en el gue estaban incurriendo todas las
instituciones, aunque algunas lo hacfan en
mayor medida; en realidad, la presencia de
la Bancaria en el interior de los bancos fue
constante lo que no sirvio para disminuir los
problemas, ni siquiera para alertar sobre
los riesgos; los supervisores no estaban pre-
parados para actuar en un marco legal libera-
lizado, en el gue se replantea radicalmente la
funcion de vigilancia y supervision, para con-
verlirse en una instancia preventiva gue re-
conozca no solo los eventuales problemas de
una institucion particular, sino los riesgos sis-
temicos que pueden alterar un buen desem-
peno. Ademas, los intereses politicos impidie-
ron que se actuara oportunamente, deteniendo
con energia los ilicitos que se estaban come-
tiendo y gue eran casi del dominio publico;
la autoridad supervisora acepté actuar cuan-
do el interes politico del grupo en el poder lo



decidio. Evidentemente, esto significo que
la magnitud de los recursos involucrados para
poder mantener a flote este banco crecie-
ra. lo que junto con la decision también poli-
tica de evitar a toda costa que un banco se
declarara quebrado, dado que en una circuns-
tancia de ese tipo, las revisiones hubieran sa-
cado a la luz la magnitud de las operaciones
ilegales existentes, En consecuencia, los pri-
meros costos involucrados fueran precisamen-
te los que se derivaran de esta decision de
mantener funcionando el banco, lo que ca-
recia de cualguier fundamento economico.
Este Intento por evitar que se reconociera
que algunas operaciones de compra de los
bancos habian fracasado no impidio que la
Bancaria tuviera que intervenir dos institu-
ciones: precisamente Banco Union y Banca
Cremi.

El ano de 1995 jue catastrofico: los errores
en la determinacion del tipo de cambio, junto
con las presiones acumuladas en el sec-
tor externo, provocaron una devaluacion del
peso, que senalo el principio de lo que eufe-
misticamente el gobierno llamo emergencia
economica; en realidad, se tratd de una cri-
sis generalizada en toda la economia que
provocé una reduccion del producto interno
bruto de 6.2 por ciento, acompanada por una
contraccion impresionante de la formacion
bruta de capital fijo del 29 por ciento v del
consumo de 9.5 por ciento. Esto, por su-
puesto, afecto severamente la ocupacion, de
modo que el numero de asegurados en el ivss
se redujo en 611,200 derechohabientes v
el personal ocupado remunerado lo hizo en
818,501 personas (Nafin,1998), los que su-

mados al crecimiento anual de los nuevos
integrantes de la fuerza de trabajo, alrededor
de 17100,000 personas, generd una situacion
extremadamente compleja y muy gravosa
para la poblacion.

Evidentemente, la situacion bancaria re-
sulto inmediatamente afectada, ya que a los
problemas derivados de una expansion del
crédito desordenada y muy mal otorgado y
documentado, se sumad la contraccion de
los ingresos, la pérdida del emplec de muchos
acreditados, reducciones en prestaciones.
etcetera. Ademads, la instrumentacion de
una politica de ajuste para responder a la
interrupcion de los flujos de capitales del
exterior, los que sumados a la devaluacion
abrupta del tipo de cambio, se rradujeron en
una politica monetaria altamente restrictiva.
Esta restriccion monetaria opera a traves del
control de la oferta monetaria, 1o que se tra-
duce en un incremento inmediato del costo
del dinero en el mercado de mayoreo, provo-
cando que aumente la tasa de fondeo de los
bancos; este incremento los bancos lo tras-
ladan, inmediatamente, a todas su operacio-
nes activas, lo que encarece tanto a la cartera
existente como las operaciones en tramite v,
por supuesto, desalienta las nuevas solicitu-
des. En realidad, la manera de actuar de [0S
bancos resulta extremadamente ventajosa,
ya que por la presencia de un costo mayor
en la captacion magginal. la que se requiere
para completar la posicion de su tesoreria, se
aplica a todas las operaciones activas, pese a
gue una gran parte de ellas fueron fondeadas
con recursos a tasa fija o con recursos a la
tasa variable anterior al momento de la ele-
vacion de costos. Esto beneficia la rentabili-
dad de los bancos. ya que los protege contra
el aumento observado en la captacion de
mayoreo, pero tiene un efecto contradictorio



gue las instituciones no apreciaron clara-
mente: al incrementar el precio de credito,
se castiga a los deudores por el uso de recur-
sos que ya fueron fondeados, reduciendo su
capacidad para cumplir con sus obligaciones
de pago. Ello, por supuesto, impacta nega-
tivamente a los bancos, ya que eleva la car-
tera vencida, haciendo improductivas estos
activos como resultado de los aumentos arbi-
trarios decididos.

De hecho, desde el inicio del ano. los
bancos enfrentaban tres grandes problemas:
en primer lugar, una insuficiente capitali-
zacion, provocada por el rapido aumento de
la cartera vencida: segun las reglas de capi-
talizacion establecidas por la normatividad
existente, la cartera crediticia tiene que ser
calificada, con el objeto de crear las provisio-
nes necesarias para enfrentar posibles con-
tingencias derivadas de los incumplimientos
de pago. La calificacion de la cartera en cinco
categorias obliga a destinar recursos para
crear reservas preventivas, que varian de
acuerdo con la calidad de los créditos; para
el sistema. 10s requerimientos de previsiones
preventivas redujeron la capacidad finan-
clera de los bancos, lo que se tradujo en falta
inmediata de capital. En segundo lugar, la in-
formacion gue los bancos entregaban a las
autoridades, en muchos casos, no revelaba la
situacion real, ocultando la gravedad de los
problemas que se enfrentaban: una parte de
esie ocultamiento de informacion se debia a
la existencia de administraciones gue actua-
ban al margen de la regulacion, adicionales a
las irregularidades existentes en los bancos
intervenidos (Banco de Mexico, 1995). El ter-
cer aspecto era la falta de liquidez en mone-
da extranjera, derivada del hecho de que los
bancos se fondearon con recursos externos en
1994, tanto para abaratar la mezcla con la

gue operaban como para aprovechar las po-
sibilidades de tomar recursos a plazos mas
largos en relacion con los existentes en la
economia nacional. Este fondeo en dolares
suponia confianza en la evolucion del tipo de
cambio, de modo que por esta via los errores
en la conduccion economica complicaron
drasticamente los problemas de los bancos.

£l panorama mostraba la posibilidad
evidente de una crisis de insolvencia del sis-
tema bancario, que hubiera arrastrado a la
economia a una situacion aun mas grave;era
urgente y reconocida la necesidad de que el
gobierno instrumentara un programa para
enfrentar las crisis de las instituciones finan-
cieras. que lograra detener el deterioro de la
situacion financiera, tanto de los deudores
como de los bancos. Precisamente por esto,
el programa podria variar dependiendo del
eje escogida para tratar de aliviar los proble-
mas. tomar como base a los bancos o a los
deudores; para las autoridades, era funda-
mental evitar la creacion de incentivos ne-
gativos, del tipo de practicas establecidas en
ciertas instituciones de la banca de desarro-
llo que fomentan la “cultura del no pago”
entre los acreditados,

El paquete de acciones instrumentado
se estructuro basicamente a partir de los re-
querimientos de los bancos; por ello las par-
tes medulares y a las que mayores recursos
se destinaron fueron el programa de capitali-
zacion temporal (Procapte), el financiamien-
o para dar liquidez en moneda extrajera a
los bancos, la intervencion de algunas insti-
tuciones vy el programa de fortalecimiento de
capital con compra de cartera. Ademas, se
llevaron a cabo dos acciones destinadas di-
rectamente a aliviar la situacion de los deu-
dores: las reestructuraciones de creditos en
unidades de inversion. las llamadas upt y el



acuerdo para apoyar a los deudores de la ban-
ca. conocido como ADE,

El Procapte se instrumento a traves de la
adquisicion de instrumentos de deuda subor-
dinada por parte del Fobaproa, emitidos por
los bancos comerciales con coeficientes de ca-
pital inferiores al 8 por ciento del valor de los
activos en riesgo. Estos titulos, de conversion
forzosa a capital a Jos cinco anos de su emi-
sion, fueron adquiridos por el Fobaproa con
recursos provenientes de créditos del banco
central, los que tuvieron que ser depositados
en el propio Banco de México para evitar una
expansion no deseada del crédito interno.
Los bancos contaron con un plazo largo para
captar capirtal y poder pagar su deuda, lo
que, en caso de no poderse cumplir, conver-
tiria al Fobaproa en accionista de las institu-
ciones apoyadas.

El programa para financiar la liguidez en
moneda extranjera apoy6 a 16 bancos co-
merciales, otorgando creditos en dolares con
recursos del Banco de México, canalizados a
traves del Fobaprea. Por otra parte, en el cur-
so del ano fueron intervenidos seis bancos
por la Comision Bancaria: Banpals, Obrero,
Oriente, Del Centro, inverlat y adicionalmen-
te, el Interestatal, de reciente creacion; asi, a
tres anos de haberse privatizado 18 bancos,
siete de ellos tuvieron que ser intervenidos
por las autoridades. De la misma manera
que en los otros dos programas, el Fobaproa
fue el instrumento para hacerles llegar recur-
sos a las instituciones intervenidas; estos
creditos, segun la propia autoridad, se dieron
para eliminar distorsiones en el mercado de
dinero y eliminar el riesgo de quebrantos
en estos bancos. En realidad, los créditos se
dieron para gue los bancos intervenidos pa-
garan la captacion gue provenia de 0s otros
bancos del sistema, ya gque con la interven-

cion de las instituciones las fuentes del fon-
deo del publico se redujeron, elevando sus-
tancialmente los costos de los bancos inter-
venidos y. en consecuencia, el costo del
fondeo del sistema en su conjunto. lo que
danaba a todas las instituciones financieras,
independientemente de su situacion parti-
cular.

El programa de fortalecimiento del capi-
tal con compra de cartera se concibio, ini-
cialmente, como una oferta a los bancos
para que hicieran aportaciones frescas de ca-
pital, a cambio de ello el gobierno compraria
créditos calificados v provisionadaos, equi-
valentes al doble de los gue se aportase de
capital; la mecanica propuesta consistia en
entregar bonos de largo plazo emitidos por el
Fobaproa, los que se intercambiaban por los
flujos generados por la cobranza de la misma
cartera, la que se mantenia bajo la adminis-
tracion de los bancos cedentes. Con este me-
canismo, los bancos mejoraban inmedia-
tamente el balance, sustituyendo activos
irnproductivos por un nuevo activo gue gene-
raba intereses a una tasa que se establecia,
para los diez anos de vida del papel, equi-
valente a Cetes mas uno, pero gue en los
primeros anos podia llegar a Cetes mas tres;
a cambio de esta mejoria el gobierno no en-
tregaba recursos frescos. sino solamente un
pagare, un compromiso de pago a una tasa
de rendimiento menor a la del crédito, pero
mayor a las del mercado de dinerc. El con-
cepto era, sin lugar a dudas, adecuado para
aliviar la situacion financiera de los bancos,
sin que el gobierno tuviera que aportar recur-
sos, de los que carecia dada la gravedad de la
crisis que se vivia; al mismo tiempo, pro-
ponia que la administracion de estos creditos
siguiese a cargo de los bancos, lo que libera-
ba al Fobaproa de la necesidad de crear una



estructura capaz de administrar un monto
creciente de acreditados con una amplia
gama de problemas, incluso de caracter ju-
dicial,

En relacion con los deudores, se dise-
naron dos programas: el de reestructuracion
en unl y el Abe. El primero buscaba aliviar el
impacto de intereses crecientes e imprevi-
sibles que hacia extremadamente dificil el
cumplimiento de las obligaciones de los
acreditados, a traves de convertir la denomi-
nacion de la operacion de pesos a unidades
de inversion, que actualizan automaticamen-
te su valor con la inflacion; en estas unida-
des, las operaciones se concertaron a tasas
fijas y relativamente bajas. En estas reestruc-
turaciones los bancos mantienen ¢l riesgo
de los propios créeditos y el gobierno asume
el riesgo de las tasas de interes. El ADg, por su
parte redujo as tasas activas neminales para
los crédites en tarjeta, al consumo, empresa-
rial, agropecuario y para la vivienda, al tiem-
po gue promovia reestructuraciones a plazos
mayores & l0s contratados; se planted como
un programa “de una sola vez”, orientado
principalmente a deudores pequenos vy
medianos, aplicable a clientes morosos o al
corriente en sus pagos, pero condicionado a
un compromise firmado que establecicra la
disposicion del acreditado de reestructurar,
con lo que se suspenderia la gestion judicial
del cobro por parte de los mismo bancos.

En los programas resenados, resalta el
hecho de que aquellos orientados a resolver
la crisis de los bancos, pese a sus diferencias,
se operaron a traves del Fobaproa, unas veces
para comprar obligaciones subordinadas, para
creditos en dolares, para las instituciones in-
tervenidas, para comprar cartera. La misma
msticucion, por cierto creada para proteger el
ahorro, se utilizd como comodin, generando

un verdadero engendro en el que fueron ca-
yendo una enorme cantidad de operaciones,
por montos que iban creciendo exponencial-
mente. ESto provoco gue, como era logico, el
Fobaproa se convirtiera en un instrumento
multifuncional, que repartia pagarés a los
bancos, sin tener facultades para hacerlo,
por conceptos de muy diversa naturaleza;
fue un instrumento gue opero ad hoc, de-
pendiendo de los problemas que enfrentaran
cada una de las instituciones apoyadas.

Pese a estos programas y a la enorme
campana realizada en los medios con el pro-
posito de convencer a los deudores de sus
pondades, hacia finales del ano la crisis no
solo persistia, sino que en muchos sentides
se habia agravado: el indice de cartera ven-
cida de los bances no intervenidos, inclu-
yendo la cartera cedida al Fobaproa, llego al
16.3 por ciento. El dato es fuerte, pero lo es
mas aun si se observa que el incremento de la
cartera vencida casi triplico el monto de
recursos involucrados, de tal suerte gue del
crecimiento de la cartera total de 36.9 por
ciento, mas de la tercera parte se debio a los
creditos vencidos. La crisis bancaria estaba
resultando mucho mas profunda de los que
las autoridades habian creido, lo que deberia
haberlos llevado a replantear las medidas
instrumentadas, corrigiendo lo necesario y
desarrollando nuevas acciones gue tuvieran
un impacto mayor; desde el angulo del
instrumento utilizado, era evidente que se
requeria diferenciar los tipos de intervencion
que se estaban desarrollando, con nuevos
mecanismos que permitieran reconocer 1os
salvamentos de bancos guebrados e interve-
nidos, los aportes del capital y la compra de
cartera, de manera que fuera especializan-
dose en cada uno de los aspectos, lo que per-
mitiria apoyos mas precisos y, por ello, me-
NoS COSL0SOS.



Para el ano siguiente se agdregaron los
programas de apoyo al sector agropecuario
y pesquero v & la micro, pequena y mediana
empresas; lo relevante, sin embargo, siguio
siendo el paquete disenado el ano anterior.
Particularmente, la compra de cartera a
cambio de capital se convirtio en el de mayor
alcance, por lo que crecio involucrando a
doce de los bancos no intervenidos, lo que
significo que 17 de los 18 bancos privatiza-
dos se acogieran a este programa; el valor de
la cartera adquirida por el Fobaproa alcanzo
al cierre de 1996 la cantidad de 141.9 miles
de millones de pesos. Ei gobierno informo
que esta compra de cartera permitio un in-
cremento en el capital de la banca de 158
por ciento, respecto al dato de 1994 (Banco
de México, 1996).

Las compras de cartera llevaron a que el
Fobaproa decidiera la creacion de una em-
presa especlalizada, que se ocupara de la
venta de los activos que fueron entregandose
a este fideicomiso, como resultado de los tra-
mites judiciales y de negoclaciones para re-
selver creditos vencidos. Se creo la empresa
Valuacion y venta de activos, que s¢ propuso
vender los activos adjudicados que fuera
posible, al tiempo que se ocupaba de adminis-
trarlos eficientemente, mientras permane-
cieran bajo el control del Fobaproa, desarro-
lar un mercado secundario de activos, apoyar
la recuperacion de empresas viables y, final-
mente, reducir ¢l costo fiscal de los progra-
mas de apoyo.

Por otra parte se cambiaron las reglas
contables bancarias para asimilarlas a las nor-
mas internacionales. Fundamentalmente
esto significd un cambio en la determinacion
de los creditos vencidos, ya que en la con-
tabilidad bancaria mexicana solo se tras-
pasaban a cartera vencida las amortizacio-

nes no pagadas, un mes despuges de su venci-
miento, manteniendo en cartera vigente el
resto del capital, aunque estuvieran vencidas
varias amortizaciones, mientras que en 1os
criterios contables conocidos como uscaap
(United States Generally Accepted Account-
ing Patterns), luego de tres amortizaciones
no pagadas se traspasa a cartera vencida todo
el capital. Esto implica que, evidentemente,
lo requerimientos para la creacion de reser-
vas preventivas por operaciones crediticias
se incrementarian, por lo que la autoridad
decidio dar un plazo a los bancos para irse
incorporando a estos criterios contables.

En materia de supervision y vigilancia
de las instituciones tambien se introdujeron
una serie de modificaciones para reforzar su
caracter prudencial, lo gue contribuyo a ge-
nerar mayor certidumbre en la actuacion de
la Comision Bancaria. Pero el verdadero pro-
blema se dio en la instrumentacion de los
programas cuyo eje estaba en los bancos,
destacadamente en el de compra de cartera,
ya que los criterios establecidos por las
autoridades financieras y bancarias se
cumplieron con ciertas instituciones, mien-
tras que otras recibieron apoyos adicionales,
basados en consideraciones sobre la situacion
particular de los bancos; en algun caso, la
regla de dos de compra de cartera por uno
de capital, se llevo al tres por uno, o bien se
acepto que las aportaciones de capital com-
prometidas no se hiciesen efectivas. se
cambio la tasa de referencia para el pago de
los intereses, que en la mayor parte de los
casos fue de Cetes. por la tasa interbancaria,
la e, que resultaba entre dos y tres puntos
superior, otorgando privilegios a algunos ban-
cos sin la menor justificacion. Se instrumen-
taron de una manera discrecional, de modo
que en el seno del comité técnico del Foba-



proa, se acordaron apoyos diferenciades, ge-
nerando compromisos indebidos entre las
autoridades, las administraciones vy los due-
fios de los bancos.

Un ultimo elemento gue se presento en
el sistema, provocado directamente por la
profundidad de la crisis y particularmente por
los defectos en la gestion bancaria, fue la
apertura a los bancos extranjeros, los que
pasaron de la restriccion de solo poder parti-
cipar con partes minoritarias del capirtal, a
estar en condiciones legales de ser accionista
mayoritario de bancos pequenos y medianos.
De este modo, en el mapa de los bancos co-
merciales aparecieron intermediarios espa-
noles (Bilbao Viizcaya y Santander como
accionistas mayoritarios y el Hispancameri-
cano como minoritario), canadienses (Nova
Scotia), asiaticos ¥ el aumento de la partici-
pacion del CitiBank,

El' negocio bancario resulté atractivo para
los intermediarios extranjeros, no por la utili-
dad que se estaba generando, sino por el
precio al que era posible adquirirlos; de he-
cho, la crisis fue reduciendo paulatinamente
Ja utilidad: de 6.266 millones de pesos en
1992, se paso a 8,788 millones de pesos
en 1993, la que se redujo a 3,594 millones de
pesos en 1994, a3 217 millones de pesos en
1995, 3,060 millenes de pescs en 1996 y una
perdida de 7,498 millones de pesos en 1996
(Comision Nacional Bancaria, 1996).

La propuesta del Ejecutivo de marzo de 1998,
para que el Congreso de la Unién aprebara
un paquete de reformas al sistema finan-
ciero, partio del supuesto de que el pais
entero estaba convencido de que el conjunto
de acciones instrumentadas para evitar el

colapso del sistema de pagos habia sido
fundamental para impedir corridas especu-
lativas y un proceso de desintermediacion
que hubiera exacerbado la crisis economica.
Por eso, apenas al final de una de las tres ini-
ciativas, se planteaba que los pagares Foba-
proa se convirtieran en deuda publica; para
las autoridades financieras, el tema que re-
sultaba mas controverrido era la apertura
total a los intermediarios extranjeros, incluso
en terminos mayoritarios para los grandes
bancos. El Congreso, sin embargo, rechazo
las reformas presentadas en su conjunto v
cuestiono con fuerza el llamado “salvamento
bancario”; particularmente concentré la dis-
cusion en los pasivos de Fobaproa que se
pretendia regularizar,

Como hemos senalado, el Fobaproa se
utilizo para diversas intervenciones simulta-
neas. compra de cartera, saneamiento de los
bancos intervenidos, compra de obligaciones
subordinadas de conversion forzosa a capi-
tal. Cada una de estas intervenciones implico
resolver cuestiones diferentes, a partir de re-
cursos garantizados por el propio Fobaproa,
va fueran liquidos o solamente pagarés; el
monto total en ese momento era de 552.3
miles de millones de pesos, explicados de la
siguiente manera: compras de cartera por
245.5 miles de millones de pesos, bancos in-
tervenidos por 111.6 miles de millones de pe-
sos y el resto estd constituido por compras
de capital e intereses. La composicion del pa-
sivo total puede variar al anterior, dependien-
do de la manera en que se agrupe la infor-
macion: por ejemplo, en un documento
presentado por el Ejecutivo al grupo técnico
para las reformas en materia financiera, se
hizo el siguiente senalamiento: “Se reconoce
que los pasivos a cargo del Fobaproa, que a
febrero de este ano ascendian a 552,300 mi-



llones de pesos, tiene origenes diversos. Una
forma que permite clasificar en grandes ru-
bros los pasivos es agruparlos en tres cate-
gorias: 10s que tienen su origen en bancos
intervenidos (560.9 mil millones de pesos),
los que lo tienen en los pregramas de com-
pra de cartera (160.4 miles de millones de
pesos) vy 1os aue son de naturaleza distinta a
las anteriores (31,000 millones de pesos).”
(Hacienda, 1998). Estos datos difieren, a su
vez, de los que aparecen en el Informe Anu-
al del Banco de Méxice de 1997, en donde el
monto de la cartera que los bancos cedieron
al Fobaproa es de 245.5 mil millones (Banco
de México, 1997), los que son consistentes
con la informacion de la Comision Nacional
Bancaria (cxs, 1997),

El monto del llamado rescate bancario
resultaba enorme, pero lo mas importante
era que los legisladores carecian de los ele-
MENtos MINimos necesarios para poder juz-
gar su pertinencia; por ello, el Ejecutive en
lugar de recibir aplausos, como esperaba, re-
¢ibio un mensaje fundamental el Poder Legis-
lativo tiene que contar con la informacion su-
ficiente para poder valorar si resulta oportuna
y adecuada la conversion de los pagarcs en
deuda publica. Cada una de las partes gue
componian este saldo requeria ser anali-
zada: en el caso de la compra de cartera, los
apoyos a los diferentes bancos implicaron
cantidades distintas, no solo en monto, sino
proporcionalmente al tamano de la cartera
total y de la misma cartera vencida, lo que
hacia necesario conocer los criterios especi-
ficos con los que operd el comite técnico.
Ademas, los créditos involucrados compren-
dian operaciones de todo tipo: créditos de
gran tamano a empresas y empresarios am-
pliamente conocidos, créditos medianos, pro-
bablemente mal documentados. créditos
relacionados, créditos con garantias ostensi-

blemente insuficientes, desde el momento
mismo del otorgamiento. En esta parte del
Fobaproa existian 440,000 creditos. lo que
implicaba que su manejo resultaba complica-
do; de todos estos creditos alrededor de 2,500
explicaban el 60 por ciento del tetal de los
recursos involucrados en este programa. Se
trataba de operaciones por montos mayores
a 20 millones de pesos, gue fueron aceptadas
por el fideicomisc del mismo modo que una
deuda en tarjeta de credito por 20,000 pesos.

El analisis de los expedientes de crédito
de estas operaciones debio haber sido funda-
mental para que el Fobaproa aceptase la ce-
sion de esa cartera; esto no se hizo, lo gue no
puede ser explicado per razones administra-
tivas. sino por consideraciones de otra natu-
raleza, asociadas a la manera como fue reali-
zada la venta de las instituciones. Hemos
senalado que la mecanica de pago, acordada
cuando los bances fueron vendidos, per-
mitfa que los compradores cubrieran el pre-
cio en tres partes, dos de las cuales se hacian
en condiciones en las que los nuevos ban-
quercs estaban ya al frente de la adminis-
tracion de estas empresas; esto abria la posi-
bilidad de que los pagdos se realizaran con los
recursos de los aharradores depositados en
€s10s bancos, a traves de prestamos otorga-
dos a los propios accionistas 0 a sus empre-
sas, los que evidentemente rebasaban el
limite legal impuesto a los créditos relaciona-
dos. Al conocerse que una parte de la cartera
cedida a Fobaproa, por montos extraordi-
narios, implicaba creditos relacionados o bien
operaciones cruzadas, es decir, prestamos a
accionistas de otro banco, a cambio de prés-
ramos de ese banco a accionistas del pri-
Mero, Como ocurrio entre Banco Union y
Banpals, €l cuestionamiento a la privatizacion
resultaria inevitable; por eso, el Fobaproa y



su comité técnico formado por Banco de
Mexico, la Secretaria de Hacienda y la Co-
misién Nacional Bancaria, al aceptar que
estas operaciones se entregaran en las ce-
siones de cartera a cambio de capital, acep-
taron ocultar estos creditos irregulares, aun
mas, créditos fuera de las normas bancarias,
es decir. ilegales.

Otro elemento importante para calificar
la cartera cedida tenia que ver con las em-
presas y los grupos involucrados en las
operaciones que cayeron en cartera vencida,
Es conocido que la ley permite a las empre-
sas con problemas de incumplimiento en sus
obligaciones, declararse en suspension de pa-
gos y detener todos los tramites realizados
para adjudicar las garantias, intervenir admi-
nistrativamente la empresa, etcétera. Esta
posibilidad fue ampliamente utilizada por
las empresas, deteriorando la situacion de 1os
bancos: ademas, se utilizo frecuentemente
una forma de evitar cumplir con los compro-
misos contraidos por algunos grupos eco-
nomicos, dejando que una de las empresas
concentrara los pasivos, cayendo en cartera
vencida y permitiendo que se llegara incluso
hasta la dacion en pago de los activos de esa
empresa, aunque no cubrieran el total del
adeudo, lo que obligaba al banco acreedor a
quebrantar la diferencia, al tiempe gue las
otras empresas del grupo se mantenian en
buenas condiciones financieras.

Los otros programas operados por el
Fobaproa fueron el de bancos intervenidos y
el de capiralizacion. La intervencion de los
ocho bancos, de los cuales cinco fueron priva-
tizados (Union, Cremi, Oriente, Banpals y
Banco del Centro) implico costos extraordi-
narios gue requerian explicaciones detalla-
das, las que, por supuesto, nunca se dieron;
el saldo de estas intervenciones, en créditos

que Fobaproa recibio de Banco de México,
Nacional Financiera o directamente de paga-
rés, sumo 360.9 miles de millones de pesos.
Esta cantidad tendria que haberse desagregado
en la parte que cubria la captacion del publi-
o, misma que tenia que ser garantizada por
el Fobaproa y que solamente implicaba 82.3
millones de pesos vy el resto, compuesto por
diferentes aspectos, como los pasivos labora-
les, que debieran haberse neteado contra los
activos distintos del credito. Las razones de
estas intervenciones, junto con el monto de re-
cursos involucrados, debio haber conducido
a examinar fa conveniencia de vender los
bancos, solamente las sucursales, como se
hizo, o tomar la decision de que el gobierno
los administrase, el tiempo necesario para
recuperar los recursos fiscales erogados. Esta
posibilidad nunca se analizo, ya que para los
hacedores de la politica economica los admi-
nistradores publicos son, por definicion,
menos eficientes que los privades, dado que
no estan sujetos a la logica del mercado. Para
los tecndcratas, en consecuencia, son mejores
administradores de un banco Cabal Peniche,
Rodriguez o Lankenau, respecto a cualguiera
de los directores generales de los bancos en
la epoca en que fueron estatizados. Se decidio
mantenerios al costo que fuera necesario,
pese a que sus duenos los habian saqueado
totalmente, con el unice proposito de evitar
que se conacieran en detalle los financia-
mientos irregulares, entre los que estan in-
cluidos los que recibio el pri para la campana
de Colosio. Zedillo v Madrazo en Tabasco
Por esta razon, la Camara de Diputados
acordo gue tedas las operaciones de Foba-
proa tenian que ser auditadas, para conocer
con detalle el grado de cumplimiento de la
normartividad aplicable. Se trata no sélo del



cumplimiento de la normatividad bancaria,
sino también de las normas y procedimientos
que el propio comité técnico del Fobaproa
acordo para regular su funcionamiento.

En todo este proceso de discusion, la
gestion de los bancos siguio mostrando im-
portantes debilidades: el estado de resulta-
dos de los bancos en conjunto, a junio de
1998, mostraba cuatre aspectos centrales: el
margen financiero, que es la ciferencia entre
los ingresos por intereses y los costos por
intereses, es insuficiente para pagdar el gasto
corrlente, es decir, lo que los bancos reciben
por prestar dinero, menos lo que pagan por
el ahorro que captan, no alcanza para cubrir
los gastos de personal v de administracion;
del total de los ingresos por intereses, sélo el
56.6 por ciento se deriva del crédito: de los
intereses por créditos, el 44.5 por ciento se de-
ben a los intereses que generan los pagarcs
del Fobaproa; finalmente, si al resultado neto
se restan los ingresos derivados de opera-
ciones discontinuas y el 1sr y pTu, las escasas
utilidades se convierten en pérdidas. Esto
muestra que la situacion financiera de los
bancos seguia siendo critica; su funcion cen-
tral. que es captar y prestar, sélo se cumple
del lado pasivo, lo que explica la insuficien-
cia del margen financiero, asi como el peso
excesivo de los intereses provenientes de
operaciones diferentes del credito; en conse-
cuencia, los bancos han empezado a vivir, esto
es. a generar utilidades, por sus inversiones
financieras, en papeles rentables, intercam-
biados por sus Mesas de Dinero (Delgado,
1998}

Luego de nueve meses de una intensa
discusion que desbordo el Palacio Legislativo,
el pan, el Ejecutivo y el pri llegaron a un acuer-
do que fue impuesto a la Camara de Diputados
y ala de Senadores y, en consecuencia, a toda

la poblacion. El arreglo fue cocinado fuera
del recinto parlamentario, primero en la lla-
mada Mesa de Alto Nivel y despues por las
cupulas del rar, Hacienda y Gobernacion, y
despues validado por el pr.

La solucion al Fobaproa involucra nume-
rosas cuestiones tanto de caracter economi-
CO como estrictamente politicas. Entre las eco-
nomicas, destacan tres: uno, ;el monto total
del pasivo disminuyo?; dos, jefectivamen-
te se redujo el rendimiento de los pagares
Fobaproa?; tres, jmejoro la situacion finan-
ciera de los bancos? Politicamente, el anali-
sis puede remitirse a lo siguiente: jquien
gano?, ;se redujo la incertidumbre? Es cono-
cido que los panistas festinaron que su pro-
puesta reducia el 50 por ciento del monto del
pasivo de Fobaproa que se transferiria al
Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario
(raB). Sin embargo. el acuerdo votado esta-
biece gue se respaldan los pagarés emitidos
y se agrega que se venderan 0s activos; pero
precisamente eso era lo que establecia la pro-
puesta original del Ejecutivo. La cantidad que
sera posible recuperar al vender la cartera
comprada no es posible cuantificarla, pero es
obvic gue no aumenta por gue el 1Pap [as ven-
da; por ello, se ocula gue el ahorro logrado
es nulo.

En relacion con el pago de intereses y su
monto, antes gue nada hay que senalar que
es falso que al pais le costo 100,000 millones
de pesos el intenso debate que se desarrollo
en el Congreso, en practicamente todos los
medios y en 1a sociedad misma, v que el acuer-
do detuvo el crecimiento del pasivo. Los pa-
garés Fobaproa se pactaron a una tasa entre
Cetes a 91 dias + 1y Cetes al mismo plazo
+3, segun el banco involucrado; si se hubie-
ran convertido en deuda publica, evidentemen-
te hubieran generado intereses, a la tasa nego-



clada en los propios pagares, de modo que el
incremento del saldo por la capitalizacion
hubiera sido el mismo. El 1eas sustituira los
pagarés por nuevas garantias gue generaran
intereses a una tasa que no se ha especifica-
do: suponer gue estas garantias no generan
re dimientos, es incorrecto. Tan es asi que
€1 WeVe INStrumento que sustituye 1os paga-
res sera negociable, lo que implica que el dia
de su entrega a 10s bancos sera convertido en
dinero; para que realmente pueda ser con-
vertible, el papel tendra que ser atractivo
para los nueves tenedores, 1o que se conse-
guira por el rendimiento que ofrezcan, es
decir. el interés que produzca y por su nego-
ciabilidad, esto es, que quien esta interesado
en comprar este papel sabe que lo podra
vender otra vez en cualquier momento y sin
dificultad. Precisamente por esto, los bancos
mejorardn la calidad de sus activos, ya que al
sustituir el pagare Fobaproa, no solo dejaran
de tener que fondearlo, lo que puede implicar
diferenciales negativos en las tasas en contra
de los bancos, sino podran utilizar el dinerc
para nuevas operaciones,

Entre los acuerdes derivados de este
desenlace se instrumento un nuevo progra-
ma de apoyo a los deudores, denominado
“Punto final” para enfatizar que se tra@ del
ultimo esfuerzo de los bancos para contribuir
a que sus acreditados en cartera vencida
puedan pagar. Ll programa implica un costo
fiscal de 31,000 millones de pesos y de
10,000 millones de pesos para los bancos,
beneficiando a 1°452,000 deudores; su imple-
mentacion mostré que se trataba de un pa-
liativo, que ademas, actuara solamente para
creditos vencidos antes de junio de 1996, de
modo que todos los créditos vencidos poste-
riormente y que sen parte del mismo pro-
blema no son considerados. Ciertamente se

trata de un numero considerable de operacio-
nes, va que nada mas enire diciembre de 1997
y septiembre de 1998 cayercn en cartera ven-
cida 14,662 millones de pesos. lo que impli-
ca un crecimiento de 18.5 por ciento en nue-
Ve IMeses

En el curso de 1999, la crisis bancaria ha
empezado a atenuarse, en lo gue se refiere a
dos indicadores centrales: cartera vencida y
utilidades, pero ha mostrado, al mismo tiem-
po. una de las nuevas caracteristicas que se
posibilitaron con la liberalizacion financiera,
la de bancos que pueden subsistir, generan-
do utilidades que se van haciendo interesan-
tes, sin prestar. La funcion tradicional de la
banca. de ser instituciones de ahorro y prés-
tamo, se ha transformado conviriiendose en
instituciones gue mantienen su funcicn cap-
tadora del ahorre nacional, pero que en lugar
de utilizar estos recursos para financiar el
crecimiento del pais, los usan para comprar
papeles que circulan en el mercado secunda-
rio de dinero v que les permite invertir los re-
cursos captados en inversiones financieras
sin riesgo, de modo que no tienen que cons-
tituir reservas preventivas por estas opera-
ciones, lo que aumenta la rentabilidad de
estas inversiones especulativas.

Esta es la banca con la que entraremos
al nuevo siglo, pero ciertamente no es la
banca que el pais requiere para enfrentar los
enormes retos que le demanda una pobla-
cion extraordinariamente castigada por una
larga cadena de errores y de malos manejos.
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Eduardo Manzo Ramos™

Caba axo el Banco de Mexico presenta a la Ca-
mara de Diputados un informe sobre la poli-
tica monetaria. Casi siempre corre la misma
suerte: la indiferencia de los muchos vy el
hastio de sus pocos lectores ante las previsi-
bles alabanzas a la politica economica fede-
ral. Tampoco sorprende 1a obcecada reivindi-
cacion del objetivo prioritario y casi unico de
esta institucion: 1a estabilidad del poder adqui-
sitivo de la moneda nacional, el control de Ia
inflacion.

Pero el informe del primer semestre de
1999 ha corrido otra suerte, al tener como
tema central la relacion entre los incrementos
salariales y el aumento de los precios. Ahora
no solo se refiere al pasado, propone como
una de sus conclusiones centrales qgue los
aumentos salariales no sobrepasen el 10 por
ciento para el ano gue viene, como una con-
dicion fundamental para seguir abatiendo Ja
inflacion hasta las metas fijadas por el mismo
Banco. Este virtual tope salarial abrio con
mucha antelacion la discusion de las revisio-
nes del ano proximo.

*Economista por la Facultad de Economia de la unau, especialista en lemas de empleo y actualmente Direc-

igacion de 1a Direccion Ejecutiva de Estudios del Trabajo, Subsecrelaria de Trabajo y Prevision

tor de In
Social, Gobierno del D F.

Segun el Banco, 1999 se ha caracterizado,
entre oLros puntos, porgue:

* La produccion ha crecido mas de io esperado.

e la inflacion ha evolucionado de acuerdo con
lo programado, por 10 gue se va a cumplir la meta de
13 por ciento para 1999,

¢ Las expectativas de inflacion se han ajustado a
la baja reiteradamente, perrmitiendo descenscs lmpor-
tantes de las asas de interes.

Sin embargo, unas lineas adelante se afir-
ma que la inflacion ha bajado por el menor
crecimiento de los precios de los bienes co-
merciables, los cuales estan influenciados
por el tipo de campio. En contraste, los bie-
nes no comerciables no han presentado des-
CENsos semejantes, sino que han tenido tasas
constantes de incremento. Agrega el Banco:

En muy buena medida este fenomeno
se explica por la rigidez a la baja de las
expectativas de la inflacion (superiores a
los objetivos de la autoridad y a la infla-
cion observada) que se ha hecho mani-
fiesta ~entre otras cosas— en las revisio-



nes salariales gue han tenido lugar en
1999 (véase p. b),

Para entender las implicaciones de esta
afirmacion es necesaric recordar que en el
marco tecrico utilizade en este analisis las
expectativas son el elemento fundamental
para tomar decisiones economicas correctas
{las que permiten el mayor crecimiento posi-
ble). ya que se forman a partir de las senales
enviadas por el mercado sobre la forma en
que van a evolucionar las cosas en el futuro
inmediato, entre ellas los precios. Ademas, si
hay problemas de credibilidad sobre las expec-
tativas de la economia, esto es resultado de
que, en especial, los salarios vy las tasas de inte-
rés se encuentran desalineadas con relacion
al objetivo de inflacion. Por tanto, una infla-
cion que no baja al ritmo deseado, por la
presion originada en los aumentos salariales,
alecta directamente el crecimiento economico.

Mas alld de lo compleja que parece esta
explicacion, es obvio que no concuerda con el
diagnostico que el mismo Banco acaba de
enlistar, en el que la inflacion vy las expectati-
vas inflacionarias descienden y se mueven
de acuerdo con lo programado.

El asunto no es menor. En el primer
caso, si las expectativas inflacionarias permi-
tiran alcanzar al finalizar el ano la meta de 13
por clento para el aumento de los precios, solo
estamos ante empresas que teniendo claro
los niveles futuros de inflacion estan otorgan-
do aumentos salariales por arriba de este por-
centaje. Pero esto no tiene nada de raro. Con
una inflacion a la baja las empresas tienden
casi siempre a ctorgar aumentos mayores a
la inflacion de los proximos doce meses, pero
gue a la vez pueden ser menores a los incre-
mentos de precios del ano anterior.

Detras de este cuestionamiento esta 1a vie-
ja idea de la carrera entre precios y salarios,
y de gue la inflacion futura, y no la pasada,
es la que debe servir para fijar los aumentos
salariales.

Si pensamos en términos de los ingre-
sos de los trabajadores, la inflacion gue cuen-
ta es la pasada; esto es mas claro cuando hay
una grave perdida del poder adguisitivo del
salario. La logica es simple, el salario se incre-
menta en un determinado porcentaje y tras
doce meses acumula un deterioro equiva-
lente a la inflacion de ese periodo. Recuperar
el nivel anterior requiere un incremento igual
a la inflacion pasada.

Desde la perspectiva de las empresas la
cuestion no es diferente, solo que aqui se tra-
ta de un gasto y por eso prefieren pagar siem-
pre menos que el ano anterior. Perc para
saber si esto ocurre, debe comparar ese gas-
to con la inflacion pasada y no la futura. La
otra perspectiva solo es valida cuando se pre-
supone que los aumentos salariales van
determinando la inflacion posterior.

En la grafica 1 se ilustra la primera op-
cion. Durante una parte de 1998 hubo una pe-
guena recuperacion de los salarios contrac-
tuales, pero en este anc no esta sucediendo
asi: el salario contractual de nuevo esta su-
friendo una perdida. La unica posibilidad para
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suponer gue los salarios nominales estan
aumentando en exceso es comparar ese
incremento con la inflacion futura, con una
meta demasiado estricta, con una meta que
implica un deterioro aun mayor de los
salarios.

De este modo tenemos dos logicas para
ver el mismo problema: el de los ingresos de
los trabajadores vy el del control de la infla-
cion. El Banco, como le gusta reiterar, pre-
fiere ocuparse de los precios.

Regresemos a las contradicciones del
diagncstico. En su segunda version los pre-
cios en realidad no estan reduciendo su ritmo
de crecimiento y solo estan influenciados por
el tipo de cambio. Por €sc, al mantenerse
una creciente sobrevaluacion del peso solo
se esta postergando el incremento de precios
gue hoy no se esta presentando, pero gue
esta latente. La inflacion se disparara cuando
sea imposible mantener esa paridad, como ha
pasado en todas las devaluaciones gue ante-
ceden a las crisis. De esta manera, 1os sala-
rios solo se estarian moviendo en corres-
pondencia a una inflacion que tampoco esta
descendiende. Aqui el equivocado no es el
mercado, sine la politica economica que dice
basarse y respetar las senales que aquél
manda.

Estas dudas no estan resueltas en el Informe
de Politica Monetaria; no es su tema ni su
interés. Lo que si queda claro es que la cues-
tion se presenta en los términos de un desa-
juste entre los aumentos salariales y la meta
inflacionaria,

Se puede asumir esta discusion como
una cuestion teodrica, pero agui 1o gue impor-
ta son las conclusiones implicitas de la argu-
mentacion. En buen espariol, el Banco afirma
que los salarios estan aumentando por arri-
ba de Ja inflacion, gue hay una recuperacion
del salario y que eso es un problema. Ya vi-
mos que esto no ocurre en la realidad, en todo
caso asumamos, sin conceder, gue la evo-
lucion del salario se mide sobre la inflacion
de los proximos doce meses.

La segunda parte de la afirmacion es
gue los salarios estan creciendo por encima
de las metas de la autoridad monetaria. Es-
tas metas suponen no sélc inflacion de 13
por ciento para diciembre de este ano, menor
de 10 por ciento para el 2000 v “la conver-
gencia con 1a «inflacion externa» para finales
del ano 2003" (véase p. 137). Quiere decir
gue se traia de idualar la inflacion de los
Estados Unidos, de 2.5 por ciento anual; una
rasa que no hemos tenido en los ultimos 40
anas.

Sobre la necesidad de hajar a la inflacion
de nuestros principales socios comerciales
(como le gustaba expresar al ahora denosta-
do Salinas, pero precursor de estas politicas)
son multiples las objeciones. Una de ellas esta
plasmada en el documento de investigacion
9904 del mismo Banco, donde se conclu-
ye que:;

Los resultados de los estudios senalados
muestran con claridad que inflaciones de
dos digitos afectan el crecimiento eco-
nomico. Sin embargo. la relacion entre
inflacion y actividad economica a bajas
tasas de inflacion no es del todo claro
(vease p. 8).



De manera que, si la reduccion de la
inflacion es una obligacion del Banco para
eliminar los obstaculos al mayor crecimiento
economico posible, esta necesidad no esta
probada para inflaciones menores al 10 por
ciento.

Al Banco de Mexico no le faltan argumentos
para probar los efectos perniciosos de la
inflacion y la necesidad de combatirla a fon-
do. En ese sentido, establece que atiende
mejor el interes comun si se concentra en el
combate al aumento de precios y no en otras
actividades de fomento y regulacion como
hacian los antiguos bancos centrales.

La inflacion alta, alega, afecta cuatro
aspectos fundamentales del desempeno eco-
nomico:

= Mayor volatilidad de los precios relativos. dis-
torsionando el sistema de precios al impedir el envio
correcto de senales para la toma eficiente de decisiones

¢ Incertidumbre sobre 1a inflacion futura, lo que
implica dedicar recursos a la interpretacion de infor-
macion con el objetivo de protegerse de sorpresas

* Tasas de interés mas altas, gue se elevan con
una prisma de riesgo que compensa la posibilidad de
que la inflacién sea mas ’

® Una consecuente reduccion del horizonte da
planeacion.

Como ya mencicnames, el marce tedri-
co de la politica economica federal parte de
que el mercado, por si mismo, permite la
mejor distribucion de los recursos y el mayor
crecimiento economico pesible. Cualquier dis-
torsion de los mecanismos de mercade im-
pide lograr estos dos objetivos de la mejor
manera. la inflacion es una de estas distor-
siones. Sin embargo, en primer lugar es claro

que los cuatro puntos se refieren a una infla-
cion que esta en crecimiento, incluso gue
esta descontrolada. Pero una inflacion en
descenso no puede originar todos estos pro-
blemas. En segundo lugar, la volatilidad en
los precios relativos no solo es creada por la
inflacion, rambién se origina en los cambios
de las condiciones técnicas de produccion;
gs una necesidad y caracteristica de los me-
canismos del mercado.

Establecida la primacia teérica de la
inflacion para explicar el desarrollo, el Banco
trata de probar que esto ha sucedido en Mexi-
co, al afirmar:

Los datos son contundentes: durante el
periodo 1957-1998, en aquellos anos en
los que se registro una inflacion anual
de un digito, el crecimiento anual pro-
medio del producto fue de 6.2 por ciento;
en contraste, cuande la inflacion fue ma-
yor que lo dicho, el crecimiento fue de
solo 3.8 por ciento (vease p. 135).

Pero este no es mas que la ilustracion de
un hecho historico: el del remplazo de! creci-
miento economico que se vivio hasta los se-
tenta, con bajas tasas de inflacion, por una
etapa que promedia bajo crecimiento y alta
inflacion. Sin embargo, nada establece que
es la inflacion la que determina el ritmo del
crecimiento econemico,

El Banco transfigura, asi, una realidad en
la que las diferentes fases del crecimiento eco-
nomico a largo plazo presentan caracteris-
ricas diversas, entre ellas distintos niveles de
inflacion, Invierte la refacién lcgica, hace de-
pender todo del ritmo de incremento de los
precios y se sorprende de lo que resulta.

Es posible llevar al absurdo esta argu-
mentacion al preguntarse cudl era el impacto



de la inflacion antes de los anos setentd, cuan-
do ésta era una variable no relevante, salvo
para periodos muy acotados. ;Cudl era la
funcion del Banco de México en sus primeros
45 anos (de 1925 a 1970y, cuando controlar
la inflacion no era un problema sustancial?
Pero €sas no son pregunias pertinentes, so-
bre todo si el siguiente paso en la argumenta-
cion es comprobar que los salarios reales caen
mas en tiempos de alta inflacion:

Al dejar atras la evolucion economica, con
sus crisis y periodos de auge, todo depende
de las percepcicnes de lo que esta pasando.
De esta manera, se puede afirmar gue:

...en épocas de inflacion, sobre todo si
es alta, los precios se elevan con mayor
rapidez que los salarios. Los salarios
“pierden la carrera” porque se contratan
por periodos [ijjos. de manera que un
error en las expectativas significa una
calda del salario real (véase p. 134).

Tal vez la politica laboral federal puede
influir, con los topes salariales, en esta mala
percepcion de las senales del mercado y pro-
vocar que los trabajadores no se anticipen
a demandar aumentos salariales adecuados a
la inflacion desbordada. Tal vez el desem-
pleo masivo, caracteristico de las crisis, puede
influir en esta vision erronea. Pero toda elu-
cubracion es cortada cuando se afirma de
inmediato que:

Cuando los trabajadores demandan
incrementos salariales en exceso a los
avances de la productividad, ello eleva el
costo unitario de la mano de obra. A su
vez, las empresas tratan de trasladar dicho
aumento a los precios de sus productos,
lo cual genera una espiral inflacionaria
gue redunda en mayores tasas de inte-

rés, menor inversion y mas debil deman-
da de trabajo. Este ultimo fenomeno
repercute desfavorablemente en los sa-
larios reales y en la creacion de empleos
(vease p. 134).

De esta manera, segun el Banco, los tra-
bajadores pierden mucho cuando se equivo-
can en sus percepciones; por pedir muy poco
o por pedir en demasia. Cualguier intento de
reflexion sobre el papel de la politica salarial
o los ciclos economicos se pierde al momen-
to, cuando se aclara que la inflacion dana
mas a quien menos y tiene, porque: “las per-
sonas de escasos recursos mantienen un alto
porcentaje de sus activos en billetes y mone-
das, al no tener acceso a instrumentos finan-
cieros que los protejan de las consecuencias
nocivas de la inflacion™ (véase p. 135).

Mal empezo la semana para fos que ahor-
can el lunes. Los trabajadores ademas estdn
mal informados, no saben manejar adecua-
damente sus activos.

SRW

Pero mas alla del sarcasmo que permite este
tipo de afirmaciones, lo sustancial es que para
el Banco de México los salarios no pueden
aumentar por arriba de los aumentos de la
productividad. Afirma el Banco:

Si se otorgan incrementos salariales
basados en una inflacion esperada que
resulte a la postre mayor gue la inflacion
observada, el aumento en los satarios
reales serd mayor que el cambio en la
productividad de la mano de obra (véa-
sep. 143).

Para ilustrar el asunto, se toma el caso
de la industria manufacturera nacional y se



grafica la relacion existente entre el creci-
miento del empleo y los puntos porcentuales
en que fas remuneraciones superan el aumen-
to de la productividad. El periodo selecciona-
does de 1984 a 1998 y pretende probar que
cuando los salarios aumentan por arriba del
incremento de la productividad el empleo
cae (véase gdrafica 2). De esta manera, los
puntos correspondientes a los anos del pe-
riodo senalado marcan que las remuneracio-
nes superaron el aumento de la productivi-
dad cuando se ubican a la derecha de la linea
vertical, mientras registran un incremento del
empleo cuando estan por arriba de la linea
horizontal. Esta argumentacion requiere va-
rios apuntes.

GRAFICA 2
BANXICO, EVOLUCION DE LAS REMUNERACIONES REALES
Y EL EMPLEO, 1984-1998

Porcentaje en que las remuneraciones superan la pro-

ductividad

En primer lugar, el periodo de analisis se
restringe, no empieza ya en [os anos sesenta
y exclusivamente toma en cuenta 10s anos
posteriores a la crisis de 1982.

En segundo lugar, llama la atencion una
peguena nota al pie del grafico, al explicar
que se suprimié el dato de 1995 por refle-
jar un comportamiente anormal por la crisis
de ese ano.

Finaimente, los datos no concuerdan del
todo con fa informacion de la base de datos

de la Encuesta Industrial Mensual, realizada
por el el

A pesar de esta discrepancia, es posible
determinar que incluso con los datos urtilizados
por el Banco, al agregarse la informacion del
ano de 1995 la relacion inversa entre empleo
y salario desaparece y a cada aumento en €l
salario corresponde un pequeno incremento
en el empleo. Si se agrega el ano de 1983, la
tendencia se reafirma y en terminos esta-
disticos se refleja una mayor correlacion que
cuande el Banco elimina los efectos de las
crisis de 1982-1983 y de 1994-1995. Para ser
justos hay que agregar que esta correlacion,
aunque mayor que la lograda por el Ban-
co, €s bastante pequena (r*=0.174 contra
r'=0.086), con lo que no se prueba que la
diferencia entre los aumentes salariales y de
productividad determinen los movimientos
del empleo, en uno u otro sentido.

No es necesaric argumentar que la elimi-
nacion voluntaria de los anos en que estallan
las crisis no tiene justificacion alguna. No es
valido suprimir las dos crisis importantes de
las ultimas décadas, cuando €stas son el sig-
no distintivo de los tiempos, mucho menos
cuando se utiliza el argumento de que reflejan
un comportamiento anormal. Es la vigja prac-
tica de cuestionar la realidad cuando ésta se
niega a cumplir la teoria que uno enarbola.

Por otra parte, si se alega que los efectos
perniciosos de los incrementos salariales apa-
recen cuando superan los incrementos en
la productividad, es logico suponer que en la
medida en que los salarios respeten este pa-
rametro, deberia estar creciendo el empleo y
comenzar a bajar cuando el salario supera
ese nivel recomendable. No sucede asi. En la
grafica del Banco el empleo se reduce en am-
bos cases, tanto cuando supera la productivi-
dad como cuando no Io hace.



En la grafica de nuestra autoria, tampoco
aparece este comportamiento diferenciado,
pero queda claro que el problema de incre-
mentar los salarios por arriba de les aumen-
tos de la productividad no es tal, ya que solo
se ha presentado en cinco anos de 1os 18 anos
analizados (véase grafica 3). Todavia mas
importante: si distinguimes dentro de las re-
muneraciones pagadas en la manufactura los
sueldos de los empleados de los salarios de
los trabajadoeres, tenemos gue los Ultimos no
rebasan un solo ano los incrementos de la
productividad, incluido el actual.

GRAFICA 3
EVOLUCION DE LAS REMUNERACIONES REALES
Y EMPLEOS, 1981-1999

Es pertinente realizar la distincion, en
ranto €l pago de sueldos no se fija por las re-
visiones salariales, de las cuales se alega son
demasiado altas. También es necesario hacer
la diferencia porque los salarios correspon-
den al pago de los trabajaderes que intervie-
nen directamente en la produccion, mientras
los sueldos son la remuneracion a emplea-
dos de la industria que realizan funciones de
control y administracion; son por tanto, gas-
10s que se cubren con parte de las ganan-
clas y no siguen la dinamica propia de los
salarios. Esto se nota claramente en €l cua-
dro, donde los anos de crecimiento positivo
aparecen remarcados en negritas y son mas

numerosos en el caso de los empleados que
en el de los obreros. También resalta por el
crecimiento acumulado que aparece en los
tres ultimos renglones. Asi, mientras uno de
cada cuatro empleados manufactureros per-
dieron su puesto de trabajo de 1980 a la fecha
(al parecer, no se hacen aqui diferencias
entre empleados y obreros) los sueldos regis-
tran una caida de apenas el 10.8 por ciento,
frente al 40.7 por ciento de los salarios (la
caida es aun mas grave cuando se mide a
partir de 1982).

Por lo tanto, 1a propuesta tedrica de gue
los incrementos salariales excesivos afectan
el empleo, no estd probada. Pero pecr aun: es
una situacion que no se ha presentado en la
industria manufacturera por lo menos en los
ultimas 17 anos. Es el molino de viento del
Banco de Mexico, aungue a diferencia de la
historia de Cervantes, los golpes se los llevan
otres, no el que padece la ilusion.

En los ultimos 18 anos, a pesar del lento cre-
cimiento economico promedio registrado, 1a
produccion ha crecido 130 por ciento poy tra-
bajador manufacturero, mientras se ha abati-
do 41 per cieno su salario. El escenario es de
un brutal proceso de redistribucion del ingre-
s0. no resultado de la mala prevision de la infla-
cion futura o la inadecuada colocacion de los
actives personales, como se dice en la desa-
fortunada afirmacion del Banco, sino en un
cambio de las condiciones de generacion de
la riqueza y. por tanto. de su distribucion.

Se necesitan mayores argumentos para
afirmar que esto continua siendo posible a
partir de los bajos niveles de creacion de em-
pleos no precarios y estables y de la perdida



INCREMENTOS DEL EMPLEQ, LAS REMUNERACIONES Y LA PRODUCTIVIDAD

EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA, 1981-1999

Produccion por perseha

Per T 'I;I al

1981 2 1.0 4.0

1982 3 37 -05 0.6

1983 95 241 275 -212 L3 254

1984 0 68 51 50 6.0 -128

1985 27 11 04 45 453 3.2

1986 4.0 60 106 69 16 53

1987 00 14 i3 26 66 B

1938 00 01 02 D4 -35 40 3.7 3.6 3.7 41 -7 0.3
1989 25 27 12 89 25 117 55 5.1 6.6 3.4 2.0 5.1
Toan 01 01 0.1 36 1.1 69 66 6.6 6.6 30 -55 0.3
1991 17 22 05 6.1 30 7.0 53 5.8 4.1 08 238 2.9
1992 39 42 26 88 63 117 84 8.7 6.9 0.4 -24 48
1993 71 18 61 45 16 59 69 7.7 5.7 25 -6 0.2
1994 49 46 56 37 27 46 94 9.1 10.3 57 64 57
1995 90 91  -82 126 -158 -128 44 46 35 169 -203 163
1506 24 32 02 100 &3 69 82 74 106  -182 -157 -175
1a07 46 55 32 05 19 00 52 43 6.7 56 -24 67
1008 32 3.1 31 21 26 27 41 4.1 4.2 20 -5  -I5
(o199 0.9 02 28 03 25 04 22 3.0 0.3 e 05 00
19501999 246 223 -407 -108 1325

10871999 154 -136 -127 126 54 377 968 972 952

1994-1999 15 2.1 0.6 -198 172 -163 264 257 276

de puestos de trabajo (como bien ilustra el
ejemplo de la manufactura aqui citado). Por
es0. mas alla de los esfuerzos para probar que
el empleo cae cuando los salarios aumentan
“demasiado” (planteando una falsa disyunti-
va entre salarios y empleos), es una vivencia
cotidiana que el salario aumenta cuando me-
joran las condiciones del empleo, cuando
la masa de los desocupados no obliga a los
gue mantienen su empleo a disminuir su sa-
lario y aceptar el deterioro de las condicio-
nes de trabajo.

No menos relevanie es el papel que juega
la politica gubernamental de contencion sala-

;DF, con daios de la Encuesta Mensual de 12 Indusiria Manufacturera.

rial. Hace anos en un discurso de responsabi-
lidad y sacrificio del movimiento obrero orga-
nizado, ahora bajo el argumento de combatir
la inflacion.

Hemes revisado el diagnostico, los su-
puestos teoricos v la propuesta. y 1o unico
que queda es la conviccion de que la realidad
no se ajusta a las propuestas del Banco y de
que los aumentos salariales para el ano 2000
no deben rebasar €l 10 por ciento.

Afortunadamente, al lado de la retorica
utilizada en el informe, hay escritos que sin
ambages plantean los mecanismos para aba-
tir la inflacion. Dice Alejandro Warner, en otro



documento de investigacion editado por el
Banco, tras argumentar que el impacto de
una politica desinflacionaria en la reduccion
de la actividad economica depende de Ia fre-
cuencia de las negociaciones laborales y de la
credibilidad de la autoridad monetaria, que
el tercer factor es la sensibilidad a la baja del
salario real:

Puesto que en ia practica ni los contra-
tos laborales se revisan continuamente,
ni la politica de desinflacion es perfecta-
mente creible, el éxito de ésta depende
de la capacidad de las autoridades para
forzar una caida en el salario real, gene-
rando presiones recesivas que limiten
los aumentos en los salarios contrac-
tuales. Esto significa, dada la expectativa
actual de inflacion, que un menor incre-
mento de los salarios nominales es la
unica manera de generar el circulo vir-
tuoso de la desinflacion (véase p. 6).

La cita no requiere ya traduccion, Como
planteamos al inicio, la forma de ver la re-

lacion entre Ja inflacion y el salarjo depende
de cual de los dos factores se pone el énfasis.
Al optar por la inflacion, el Banco de Mexico
deja a un lado el salario, deja a un lado a la
gente. Tal vez la gente no cabe en los moder-
nos modelos macroeconomicos.

Es posible, pero un sano principio de éti-
ca recomienda no olvidarla.

L

Banco pe Mexico, Politica monetaria, Informe sobre el
primer semestre de 1999. Banco de Mexico. sep-
tiembre de 1999,

z, Oscar, Juan Seade y Alejandro Werrer, Los cos-
tos asociados al proceso desinflacionario, Docu-
mento de investigacion nuim. 9003, Direccion
General de Investigacion Econdmica, Banco de
México, mayo de 1999.

Perez Loper, Alejandro v Moises |. Schwariz, Inflacion ¥
ciclos economicos. Documnento de investigacion
nim. 9004, Direccion General de Investigacion Eco-
nomica, Banco de México, mayo de 1999

Los documentes estan disponibles en la pagina elec-
tronica del Banco de México: hup:/fwww.banxi-
€0.0Tg.MX
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Cuanno los tiempos confunden a los ciuda-
danos, el funcionario publico esta mas que
obligado a ser el orientador de toda la activi-
dad publica para otorgarle confianza a las
personas. Por eso, creo conveniente reflexio-
nar sobre ese funcionario, particularmente
acerca del que tiene la vital obligacion de fis-
calizar los recursos de la sociedad.

La funcion fiscalizadora en el sector publi-
co reguiere de personas gue, ademas de con-
tar con los conocimientos técnicos v perfiles
requeridos, sean capaces de asumir princi-
pios éticos indispensables para garantizar a
la sociedad la eficiencia, eficacia y honesti-
dad en el desarrollo de esta dificil actividad.

La ética en el servicio publico es un
desafio grande en un mundo pequeno. Por
ello, se requiere fortalecer, difundir y poner
en practica postulados éticos basicos, que
son parte importante en la lucha contra la
corrupcion, el soborno, el fraude... en donde
no solamente se involucra a Jos gobiernos
sino a todos los actores sociales, correspon-
sables en afrontar con decision y firmeza
estos flagelos.

Diputadoe Francisco Ordaz Hernandez™

Las entidades de fiscalizacion superior,
agrupadas en una organizacion internacional
denominada Intosai (por sus siglas en inglés)
han considerado como fundamenial instau-
rar un codigo de etica internacional para los
auditores pertenecientes al sector publico.
Este codigo. aprobado a finales de 1998 en
la Plenaria de Montevideo, Uruguay. consti-
tuye una exposicion que abarca los valores y
principios que guian la labor cotidiana de los
auditores. La independencia, las facultades vy
las responsabilidades del auditor en el sector
publico plantean elevadas exigencias éeticas a
los organos fiscalizadores y al personal que
emplean o contratan para la labor de audi-
toria. Esta dirigido al auditor individual, al
director de una entidad de fiscalizacion su-
perior, a los responsables ejecutivos v a todas
las personas que trabajen al servicio o en re-
presentacion de esta, y que intervienen en
labores de fiscalizacion.

Por diferencias nacionales de cultura,
idioma y sistemas juridicos y sociales, cada
entidad de fiscalizacion superior puede ela-
borar un codigo propio gue se ajuste a su

*Diputado Federal por el Estado de Guanajuato, miembro del grupo parlamentario del rer,



entormo. La propuesta es que el codigo de
chica. recientemente aprobado en Montevi-
teo. sirva de base para la elaboracion de
codigos de etica nacionales y locales.

Las instituciones fiscalizadoras, deben
ser capaces de despertar en el ciudadano
una gran conlianza y credipilidad. El auditor
puede Iograr esto al adoptar y aplicar las exi-
gencias eticas de las nociones encarnadas en
algunos conceptos claves como los siguientes:
integridad, independencia, objetividad, impar-
clalidad. confidencialidad y competencia pro-
fesional

Los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judi-
cial, el publico en general y las entidades
fiscalizadoras tienen derecho a esperar que
la conducta v el enfoque de los organos fis-
calizadores sean de cierta manera irrepro-
chables, no susciten sospechas y sean dignos
de respeto v confianza, debiendo ser garan-
tes de la justicia y la imparcialidad,

En todos los sectores sociales existe la
necesidad de credibilidad; por consiguien-
te. resulta esencial que terceras personas
expertas en la materia consideren que los
informes y dictamenes de la entidad de fis-
calizacion superior seran minuciosamente
precisos v fiables, y su labor estara supedita-
da alainspeccion de los poderes, a la evalua-
cién publica acerca de su correccion y al
examen comparativo con un codigo de ética
nacional.

La integridad constituye el valor central
de un codigo de etica. Los auditores estan
obligados a cumplir con normas elevadas de
conducta durante su trabajo v sus relacio-
nes con sus companeros. Deben actuar de
acuerdo a lo que es correcto y justo, toman-
do decisiones acordes con el interés publico,
con un criterio de honradez absolura en la
realizacion de su trabajo.

El auditor debe ser objetivo en la revi-
sion que practica, e independiente respecto
a la entidad fiscalizada y otros grupos de
interes externos. La independencia del audi-
tor no debe verse de ninguna manera afec-
tada por intereses personales o ajenos. Su
objetividad e imparcialidad en los trabajos v,
en particular, sus informes deben ser claros
y exactos. Por consiguiente. las conctusiones
de los dictamenes e informes deben basarse
exclusivamente en pruebas obtenidas que
sean suficientes y contundentes. de acuerdo
con las normas de auditoria.

Fundamental sera mantener [a neutraii-
dad politica. Conservar la independencia con
respecto a esta influencia nos llevara a de-
sempenar con imparcialidad la responsabili-
dad de fiscalizar el gasto. El auditor no debe
utilizar su cargo oficial con propositos priva-
dos. debiendo evitar relaciones que impliquen
un riesgo de corrupcion o suscitar dudas acer-
ca de la objetividad e independencia de su
criterio,

lgualmente. {a informacion que reciben
en el desempeno de su funcion no debe uti-
lizarse como medio para obtener beneficios
personales para ellos 0 para otros. ni divulgar
informacion que otorgue vemaja injusta a
otras personas u organizaciones, ni utilizar
ésta en perjuicio de terceros. En el proceso
de la auditoria no debe revelarse la informa-
cion a terceros salvo para los efectos de
cumplir responsabilidades legales o de otra
indole, que corresponde al organo fiscali-
zador, como parte de los procedimientos
normales de este, o de conformidad con las
leyes pertinentes.

El auditor tiene la obligacion de actuar
de manera profesional en la realizacion de su



trabajo; por ello no debe llevar a cabo revi-
siones para las que no tenga la capacidad o
experiencia técnica y profesional necesaria.
Deberd conocer v cumplir las normas, politi-
cas, procedimientos y practicas de auditoria.
contabilidad v gestion financiera, principios
y normas constitucionales. legales e institu-
cionales que rigen el funcionamiento de la
entidad que va a examinar,

El auditor debera ejercer y realizar una
efectiva v eficaz supervision de la auditoria y

la preparacion de los informes de resultados
respectivos. Ademas de emplear métodos vy
practicas de maxima calidad en sus revisio-
nes, ajustandose a los postulados basicos vy
normas de auditoria generalmente acepta-
das. Por ultimo. tiene la obligacion de man-
tenerse actualizado. procurando mejorar las
capacidades requeridas para el mejor desem-
peno de esa gran encomienda de la sociedad.
que es cuidar que sus recursos se manejen
con honestidad y transparencia.
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blandia Gareia Calderon

El trabajo de Claudia Garcia Calderon combina elementos formales, matéricos y obje-
tuales para generar obra en serie que alberga un significado no claro pero latente y deman-
dante de atencion.

A nivel formal la repeticion de siluetas organicas gue en ocasiones se entrelazan y
superponen y en otras se muestran centrales v unicas, alude a un algo que puede ser
relacionado con fragmentos corporales debido a su proporcion humana. Aqui la forma
adquiere especiat atencion debido a la simplificacion del color, generalmente a uno solo
en sus posibilidades tonales y explorando, tal vez. la “energia” del campo de color.

En cuanto al manejo de la materia, se aprovechan propiedades inherentes al so-
porte, ya sea tela o papel, aceptando arrugas, costuras, dobleces y raspaduras qgue re-
velan una especie de biografia de la obra, mostrando el proceso dialectico con el cual
se crea y se destruye cuidadosamente para seguir creando.

Sise anade a lo anterior que el tamano de la obra es un elemento de particular
importancia para esta artista, se vislumbra una preocupacion por el papel del espec-
tador en cuanto a su proporcion con el objeto observado, relacion que es de uno a uno
CON una manta que cuelga y pareciera envolverle.

Asi, Garcia Calderon conjuga los lenguajes formal v matérico para evocar significa-
do que, a pesar de no ser tangible, es posible que aluda a conceptos de deterioro y per-
manencia. Su obra se sirve del enigma para sugerir proceso y tiempo, casi a manera de
ritual. Nosotros nos quedamos tal vez al igual que ella. en ese estado de incertidumbre
que es, a ta vez de inquietante, reconfortante.

Juan PEREZ
[Mexico, D.F., enera del ano 2000]



EL UBRD gue nos ofrece Israel Alvarado iviartinez es el resultado de una ardua investiga-
cion historica-scciolcaica v juridica, que sobre el cadaver ha experimentado la sociedad
y ha regulado el derecho.

Con claridad, e autor entra al estudio historico-socioldgico para después con dili-
gencia abordar el aspecto juridico.

Desde la prehistoria y hasta la época moderna el autor nos conduce por una histo-
ria fascinante. Desde el titulo primero de su obra explica costumbres, rasgos religiosos y
ordenamientos juridicos sobre el tratamiento del caddver y hace una pausa obligada,
cuando entra al terreno de la historia mexicana y en donde analiza el relevante plano
moral y religioso que nos da el derecha candnico.

El sequndo titulo, se refiere a la época contempordnea; en éste, el estudio se de-
sarrolla desde una perspectiva mas juridica.

Como lo referi anteriormente, el libro se divide en dos titulos: en el primero, el autor
entra al analisis del tratamiento del caddver haciendo un estudio de la evolucion de los
horizontes culturales,

En la Prehistoria, nos refiere el autor, ya existian bovedas craneanas. Para la Edad de
Piedra, tumbas preparadas con lecho de piedra v grandes necrépolis, como es el case de la
cueva encontrada en el monte Carmelo, en Palestina.

En el Horizonte Paleolitico Superior y Mesolitico, ilustra el autor, se llevo la costum-
ore de realizar nidos de craneos, en donde colocaban a los cadaveres. Otra practica,
aclara, era la de dejar el cadaver en agujeros v en grietas dentro de las grutas.

Senala el autor que para el Horizonte Neolitico, el culto a los muertos fue mas ela-
borada v de profunda religiosidad, v para finales del Paleolitico sefnala que aparecen cra-
neos humanos decorados plasticamente en el rostro con incrustaciones de conchas en
las cuencas oculares y pintura en las quijadas, simulando los labios,

Egipto, afirma, realizo inhumaciones en el interior del pueblo depositando los cada-
veres en una simple fosa; empero, el alto Fgipto, aclara, introduce una nueva costum-
bre: las inhumaciones aparecen rodeadas de ostentosos ajuares realizados en silex, cera-
micas y numerosos adornos como brazaletes, collares de piedra y cobre decorativo.

En el Occidente Mediterraneo, refiere los ritos funerarios consistieron en inhumar el
cadaver encogido en una fosa rodeado de frondoso ajuar.

Para la Edad de los Metales, naciendo referencia a la de cobre, manifiesta la exis-
tencia de necropolis con esqueletos limpios, algunos con corona de plata y objetos de
ceramica; en la de Bronce, dice, cada familia, clan o sociedad posee una tumba propia
que sera utilizada durante generaciones. Las inhumaciones eran precedidas de comple-
Jos rituales en honor de una divinidad femenina que precedia los destinos humanos, la
vida y la muerte; en esta época se abandona la incineracion para regresar a las viejas cos-



tumores de inhumar, aungue con una modalidad: la inhumacion se hace en el mismo
uimbral de las viviendas.

En Grecia dice el autor, los reyes son enterrados con sus riquezas en la propia ciu-
dad vy, en Malta, las cuevas naturales son modificadas y recubiertas para realizar inhuma-
ciones multiples.

Para la Edad de Hierro, ultima etapa de la Prehistoria, sefiala la obligacion de inci-
nerar o cremar ritualmente el cadaver adulto, mientras que los nifios de corta edad debian
ser enterrados dentro de la propia casa.

Respecto a la historia antigua, Mesopotamiz, cuna de la civilizacion moderna, mues-
tra la postura no sélo como acontecimiento fisiologico natural sino en su doble aspecto:
espirtual y mistico.

Los Persas, dice, consideraban que el cadaver despedia una fuerte cantidad de infec-
ciones hacia aquellas personas que se encontraran cerca de ¢l; dichas infecciones esta-
ban intimamente relacionadas con el estatus social que el difunto mantenia. Esto es,
entre mas elevada fuera la categoria que ostentara en vida, mas infecciones y mayor
alcance tendrian, motivo por el cual el Zend Avesta prohibia que fueran tocados todos
aquellos objetos que hubieren estado en contacto con el cadaver, pues los tenian por
infectados, conteniendo incluso una serie de penalidades para los transgresores de la ley
y para aquellos que arrojaban el cuerpo al agua.

Como el cadaver era impuro y despedia infecciones, se tenia por prohibida su cre-
macion, pues la infeccion se liberaria rapidamente v si se sepultaba, la tierra se contami-
naria; por consiquiente, el cadaver tendria que ser arrojado a los campos para que la
rapina se hiciera cargo de €l.

El autor da interés relevante a Egipto, va que adopto la momificacion como prac-
fica obligatoria en sus ritos funerarios, aunque, sefala, practicaron la incineracion des-
pues de haber sido considerada la cremacion como el método para que el alma alcanzara
su fin. La costumbre de embalsamar, sefiala, responde a la creencia de considerar que lo
aue muere es el cuerpo y el alma algun dia tendra que reencarnar. La fortuna de vivir
ofra vida por medio de la reencarnacion, era en un principio, exclusiva prerrogativa de
los faraones, situacion que cambio hasta el imperio nuevo.

Las costumbres funerarias en Egipto, dice el autor, presentaban dos facetas, la mo-
mificacion v el entierro; antes del entierro, el cadaver era velado en casa de sus familiares,
en donde gran cantidac de mujeres plafideras (contratadas por las familias) emitian gri-
tos y lamentos de angustia en senal del dolor que embargaba & la familia.

El'autor da importancia capital a la idea judeo-cristiana; nos remite a su abundante
legislacion sobre el tratamiento del caddver, a las leyes concernientes al funeral y acarreo
de un cadaver, drdenes de entierro v servicios en general, entierro en un dia o dias fes-
tivos y consagracion de una tumba, de un cemenierio nuevo o de una barda nueva; sin
embargo, dice, su exagerado sentimiento religioso no permitia distinguir entre las nor-
mas de caracter juridico vy las de contenido religioso.



Las leyes mosaicas exigian siete dias de aislamiento a fos adeudos v prohibian mien-
tras tanto el uso de las prendas de pertenencia del difunto; los parientes cercanos cerra-
ban los ojos del muerto, el cadaver era lavado y vestido con ropas limpias, era trans-
portado por los familiares a pie y se enterraba en fosas comunes, zanjas o cuevas cuando
no existia tumba familiar; contrataban, igual que en cultura egipcia, mujeres plafideras
que dirigian la expresion de duelo, quienes solian escribir sus propios canticos o poe-
mas dedicados a los muertos,

En la Grecia Antigua, dice el autor, se acostumbro enterrar a los muertos en un hue-
co en la tierra y darle asi su ultima morada. Se consideraba entonces que el alma no de-
bia separarse un solo instante de su cuerpo, pues si habia nacido el alma con €l perma-
neceria fatalmente unida a ¢l.

Senala el autor gue los griegos incorporaron en sus costumbres v creencias la exis-
tencia de dos mundos distintos al mundo en el que viven como cuerpos y almas. Esos
mundos son el Tartaro (lugar al que irian aquellos que merecian algUn castigo) y los cam-
pos Eliseos (lugar de dicha y recompensaj; sin embargo, crefan que el cuerpo en la tum-
ba, ya abandonado del alma, se encontraba de cierto modo unido al mundo de los vivien-
tes, por lo que necesitaban alimentacion y de sus objetos para ser feliz, asi le ofrecian
comidas a los difuntos en sus propias tumbas en fecha preestablecida.

En el periodo homérico se introducen los juegos funerarios dedicados especial-
mente a un determinado rey o un héroe, aungue también se dedicaban en honor de la
gente humilde.

Roma, dice, representa el basamento de nuestra tradicion juridica. Ef pueblo romano
presento primero la costumbre de enterrar y posteriormente la de incinerar a sus muer-
tos; tenian fechas dedicadas a festejar la liberacion de las almas de los difuntos (tres dias
en el mes de mayo).

El texto senala que fue en la época de la Republica cuando aparecio difundida e
institucionalizada la cremacion; la Ley de las XII Tablas daba posibilidad entre la inhu-
macion y la cremacion, exceptuando la cremacion de ninos que murieran antes de la
denticion; sin embargo y ciara que la incineracion predoming hasta el siglo 11 d.C,, pues
con la introduccion de la ideologia del cristianismo se abolio la cremacion para ¢l siglo
vy regresaron a la inhumacion.

Llegada la ¢época moderna, dice el autor se sentaron las bases para las futuras requ-
laciones sobre el cadaver, cobrando importancia el caso de Espana. Las partidas contaban
con un capitulo especial referente a las sepulturas, dividido en 15 leyes; el Fuero Real,
tenia un titulo especialmente dedicado a los desenterradores; el Fuero Juzgo trato sobre
el caddver enla Ley |y Il del Libro XI.

La obra destaca el auge gue tomo la medicina en las naciones francesa ¢ inglesa;
en el siglo xv, dice, se registran disecciones de seres humanos vy a finales del siglo xvi, un
estatuto disponia que hubiera por lo menos dos disecciones al afo de aguellos ejecuta-
dos publicamente.

e el SR e R R



Datos histericos que nos proporciona el autor del libro es el ano de 1559 en el que
el parlamento ordena al gobernader de Paris proporcionar al hospital Saint-Nicolas los
utensilios necesarios para la investigacion juridica. Otro dato importante que refiere la
obra es el de Inglaterra; en 1505, dice, los magistrados de Edimburgo concedieron un per-
miso a las asociaciones de cirujanos v barberos de la ciudad para recibir anualmente el
cuerpo de un criminal ejecutado para efectuarle una diseccion; en 1540 el Parlamento
inglés concedio af mismo gremio los cuerpos de cuatro ejecutados para disecciones € in-
cisiones en dichos cuerpo, aunque senala gue 1os mayores progresos en el campo esta-
tutario ocurrieron en 1663 cuando el nimero de cuerpos se incrementd a seis al afio.

En la obra se resulta la investigacion que realizo el autor de las culturas mesoame-
ricanas en el horizonte arcaico, dice, comenzaron a desarrollarse las primeras formas de
ceremonialismo. Los chichimecas practicaban la incineracion del cuerpo, la cabeza era
enterrada v en ocasiones la masa cerebral era depositada en platos de barro; acostum-
braban a enterrar al caddver con alguna representacion de cierta deidad, reqularmente
Ttdloc; la costumbre mavya se caracterizo por su espiritualidad.

Segun Tapia, refiere el autor, los mayas sentian un temor exagerado a la muerte, los
lloraban de dia de forma tranquila y por la noche emitian gritos elevados que eran tan
dolorosos que causaban profunda lastima, practicaban la abstinencia y el ayuno princi-
paimente por el conyuge sobreviviente; curiosa costumbre parecida a la de {os egipcios
es €l amortajamiento que hacian al cuerpo en cuanto ocurria la muerte v se le llenaba
la boca de maiz molido, se hacian acompariar de cuentas de jade que se crefa le servirian
como monedas en la otra vida. Otra costumbre parecida a la de los romanos era la de in-
dicar las caracteristicas del difunto, de acuerdo a su profesion u oficio: si se trataba de un
guerrero se le enterraba con el escudo o una lanza; si era un sacerdote con jeroglificos,
sl un escribano con sus codices.

Ef cadaver era enterrado comunmente en el patio del templo; sin embargo, en algu-
nas ocasiones era destazado vy sus partes repartidas sequn las jerarquias para que lo
comieran; una nueva costumbre gue adoptaron fue la incineracion llevada acabo depen-
diendo del estatus social: la primera reservada para los estratos altos en donde creman
totalmente todo el cuerpo y ponen las cenizas en vasijas grandes que se depositaban en
los templos o eran vertidas en estatuas de barro cuando eran muy importantes. En la se-
gunda, reservada a las clases inferiores, quemaban solo una parte del caddver y las
cenizas se depositaban en el interior de estatuas de madera.

Al referirse a los mexicas, senala el autor de la obra, hacian un ritual especial cuando
se trataba de guerreros: duraban en luto 80 dias sin peinarse, lavarse ni vestirse.

Los mixtecas y zapotecas, dice, tenian tumbas hechas exprofeso; la mayoria de ellas,
cruciformes, tenian la peculiaridad de sacrificar hombres a los dioses y mujeres a las diosas.

Los nahuatls, dice el autor, arropaban a los niquiras, pipiles, tlaxcaltecas, toltecas, chi-
chimecas, mexicas, tepanecas, teotihuacanos, tepehuas y aztecas; por regla general prac-
ticaban la incineracion dejando el entierro a aquellas victimas de Tidloc, aguellos que



morian regularmente por un rayo; los taraumares y los tepehuanes, dice el autor, colo-
caban el cadaver sentados en una gruta.

Otro tema de estudio que el autor realizo por separado es el tratamiento del ca-
daver por el derecho candnico, destacando la relevancia que en el plano moral y religio-
so tiene la doctrina cristiana, permaneciendo incolume la dignidad de la persona.

Para el derecho canonico, el cuerpo es considerado como el templo del espiritu
santo. La costumbre de dedicar un dia especial para dicho rito {2 de octubre de cada afo),
se adjudica a Odilon Abad de Cluny; la de velar a los muertos se instaurd en los monas-
terios medievales; los monjes establecian turnos para rezar salmos junto al cadaver y el
entierro se acostumbro hacerlo después de la puesta del sol [costumbre establecida por
los romanos}.

El autor del libro finalmente sintetiza de forma extraordinaria el tratamiento que al
cadaver dieron las diversas normas o providencias de policia de derecho internacional,
militar, penal y civil, hasta ser regulado por el derecno administrativo junto con otras nor-
mas reguladoras especiales, como es el case de la Ley General de Saiud y su reglamento, La
Ley General de Salud para el Distrito Federal y su reglamento de cementerios.

Finalmente y de trascendencia para el autor es la disgresion que da al tratamiento
criminologico de la necrofilia,

Sin duda, la obra descrita debe ser un libro de consulta y diria yo de cabecera por
todos los estudiosos de! derecho.

[SRAEL ALVARADO MARTINEZ
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