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RECONSTRUCCION Y POLITICA FISCAL 

Constantino PEREZ MORALES"'" 

INTRODUCCION 

Son dos los objetivos centrales sobre los que se mueve el presente 
trabajo, por una parte, ubicar la manera en que se inserta la reo 
construcci6n dentro del marco de la politica econ6mica actual y, 
mas espedficamente, de la politica fiscal, por otra, se pretende de
mostrar que la reconstrucci6n haee evidente la necesidad de cam
biar las pautas de dichas politicas con objeto de proeurar la recu
peracion de la economia y de la riqueza perdida donde, la base 
fundamental de los recursos para lIevar a cabo esto debe radicar 
en fuentes de financiamiento interno, pues, la economia mexicana, 
como se vera, guarda posibilidades potenciales susceptibles de ser 
aprovechadas. 

EI trabajo esta estructurado de la siguiente manera: en primer 
lugar se mencionan algunos de los fundamentos de la estrategia de 
politica economica del actual gobierno; posteriormente se dan un 
conjunto de elementos para evaluar la magnitud de la necesidad 
de la participaeion del Estado en la reconstruccion; luego de esto 
se toea en particular la politica fiscal, ubicandose tanto a nivel de 
ingresos como de egresos y los problemas y contradicciones que pre
senta la poIitica economica aetual; en cuarto lugar, se haee refe
rencia a diversas caraeteristicas propias de nuestra economia que 
guardan capacidades potenciales internas para la recuperaei6n y la 
reconstruccion, aI mismo tiempo que se especifican las propuestas de 
poIitica economica necesarias para su a,provechamiento, y finalmen
te, las concIusiones plantean que las limitaeiones que enfrenta la es
trategia instrumentada por eI gobierno haeen neceSJ.ria la busqueda 
de una alternativa a la misma. 

• Investigador Asociado del Area de Finanzas Publica! del llEC-UNAM. 
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128 PROBLEMAS DEL DESARROLLO 

1. LA ESTRATEGIA ACTUAL COMO MARCO 

Toda accion concreta del Estado, como se sabe, se proyecta a 
traves de la politica economica, ocupando un lugar especial dentro 
de ella la politica fiscal, tanto en sus aspectos de captacion de re
cursos (sus ingresos), como en el de la utilizacion de los mismos 
(sus gastos).l De esta manera, para hablar de la reconstruccion, 
en tanto formas concretas del accionar estatal, resulta necesario, en 
primer lugar, apreciar la estrategia economica global del actual go
biemo, destacando dentro de esta la estrategia de politica fiscal y, 
en segundo termino, seiialar la manera en que a traves de esta 
ultima se aborda el problema de la reconstruccion. En este apartado 
solo nos referiremos a 10 primero. 

De acuerdo con el discurso oficial la politica economica global 
tiene como prop6sito fundamental que la economia crezca de nuevo 
con estabilidad y solidez, tratando de recobrar una tendencia al ajus
te en el corto plazo y de buscar la normalidad y el orden en un 
termino mas largo. En tal sentido, se busca, pOl' una parte, dismi. 
nuir la inflacion y el deficit del sector publico y, pol' otra, proveer 
las bases para un sana y sostenido crecimiento en los aiios futuros. 

Asi, teniendo en cuenta 10 anterior, la poHtica econ6mica im
plementada considera que son dos los desequilibrios que se interre
lacionan y se constituyen en objetivos centrales: la inflacion y los 
desequilibrios en la balanza de pagos. EI crecimiento economico y 
los incrementos del empleo, el salario real y los niveles de bienestar 
quedan supeditados a la solucion de aquellos y la busqueda de la 
restructuracion economica se basa principalmente en el manejo de 
la demanda y en 1a liberalizacion de la economia tanto a nivel in
terno (reflejada en 10 fur.damental en la liberalizaci6n de precios) 
como extemo (no solo en el comercio sino ademas en 10 referente 
a la inversion). 

Algo que debe seiialarse en este momenta es el hecho de que la 
instrumentacion de esa estrategia se enfrenta a contradicciones que 
Ie son inherentes, es decir, ciertos objetivos afectan negativamente 
el a1cance de otros, llegando incluso a neutralizarse entre sl. Mas 
adelante haremos algunos seiialamientos al respecto. 

Resulta necesario remitimos ahora, brevemente, al sentido que 
adquiere la poHtica fiscal en la politica econ6mica global. De este 

1 Cabe senalar que la politica fiscal contempla un tercer elemento, el 
de la deuda publica, el cual por sus caracteristicas puede ser clasificado 
tanto a nivel de los ingresos, como de los egresos. 
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modo, tenemos que dentro de la base del analisis del Estado, eI 
deficit del sector publico, con su forma de financiamiento e impacto 
monetario, es visto como el origen de la inflacion y de los desequi. 
librios de la balanza de pagos. 

Lo anterior se corrobora con la experiencia vivida en los ul. 
timos tres aiios. Ante la incapacidad de alcanzar un crecimiento 
sostenido y de 1a continuacion de los problemas de inflacion y de
sequilibrio externo, el instrumento mayormente socorrido pol' el Es
tado para tratar de solucionar esta situacion ha sido el de la dis
minucion del deficit publico, pOl' medio ya de reducciones al gasto 
o bien, pOl' incrementos en los precios de bienes y servicios que 
proporciona el Estado 0 de adecuaciones en el sistema tributario. 
Posteriormente apreciaremos la forma espedfica en que tal estrate
gia afecta a la reconstruccion. 

2. ELEMENTOS PARA EVALUAR LA Ml-\GNITUD DE LA NECESIDAD 

DE LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA RECONSTRUCCION 

Antes de pasar al analisis de la manera en que la politica fis
cal, en sus aspectos espedficos de ingresos y gastos, se relaciona 
con la reconstruccion, resulta necesario aportar elementos de cuan
tificacion sobre los daiios ocasionados pol' los sismos de septiembre 
de 1985 y los recursos requeridos, con objeto de poder evaluar la 
magnitud de la necesidad de la participaci6n del Estado. 

A. Estimaciones del valor de lo& daiiolf [isicas 

Debe seiialarse en este punto que las estimaciones del valor de 
los darios fisicos del sismo, de acuerdo con la Secretarfa de Ha
cienda, asciende a 3 mil millones de dolares.2 

B. Comp'Onentes de los costas de La reconstrucci6n /JOr nacionalidlUl 

Frente a 10 anterior, conforme al cuadro 1, la Secretarfa de Ha
cienda y Credito PUblico estima los costos de la reconstruceion en 

2 Hemos tornado esta estimaci6n como referencia para ser consistentes con 
los datos que se manejaran mas adelante. Sin embargo, de acuerdo a otras 
estimaciones elaboradas por el Instituto de Ingenieria de la UNAM, la CEPAL 

y Consultores Internacionales, los danos variarian de 1,000 a 2,000 millones 
de d6lares, hasta 5,000 millones. Vease Examen de la situaci6n econ6mica 
de Mexico, BANAMEX, v. LXI, No. 719, Mexico, octubre de 1985, p. 434 
y El Financiero, 16 de diciembre de 1985, p. 14. 
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3 mil millones de d6lares, dentro de los cuales e1 componente na
cional equivale a 2 250 millones de d61ares y el de importaci6n as
ciende a 750 millones. 

Asimismo, se puede apreciar que los recursos para 1986 ascen
deran a 1 650 millones. Resulta importante tomar esto en cuenta 
porque mas adelante tocaremos 10 referente al Presupuesto de Egre
80S de la Federaci6n para 1986. 

CUADRO I 

COSTOS ESTIMADOS DE LA RECONSTRUCCION 

(Datos preliminares) 

Miles de Mil/ones 
de d6lares* 

Esfuerzo de Reconstrucci6n Fisica 3.00 
Compohente importado de septiembre a 

diciembre de 1985	 0.30 
Componente nacional de septiembre a 

diciembre de 1985	 0.45 
Componente importado durante 1986 0.45 
Componente nacional durante 1986 1.20 
Componente nacional posterior a 1986 0.60 

* La Secretaria de Hacienda present6 estos c:ilculos sobre la 
base de un tipo de cambio de 330 pesos por d61ar. 

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crooito Publico. 

C.	 Desagregaci6n de los costos de la reconstrucci6n p'Or tipo 
de edificaciones 

Respectc al tipo de edificaciones contemplados en la recons
trucci6n tenemos que, realizando una separaci6n arbitraria de estas 
(vease cuadro 2) se puede decir que hay algunos costos que pueden 
ser contemplados como directamente sociales dado que constituyen 
un patrimonio de la colectividad y otros que sedan considerados 
como costos «socializados», por pertenecer a particulares. 

Entre los directamente sociales anotariamos las escuelas, los hos
pitales, las telecomunicaciones, la infraestructura y otros edificios 
p6blicos, que sumados nos dan 1 400 millones de d61ares y entre los 
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«socializados» estarian los hoteles, las industrias y las viviendas,3 que 
en 'conjunto suman 1 200 millones de dolares. 4 

Ahora bien, aun cuando respecto a la informacion anotada no 
haya disponibilidad sobre sus componentes nacionales e importa
dos, ni tampo:.:o sobre los aiios de la misma, como para hacer una 
evaluacion mas profunda, 10 que sl se puede decir es que en prin
cipio el Estado asume como una perdida de la colectividad los danos 
ocasionados por los sismos al tener que buscar y canalizar los re
cursos necesarios para la reconstrucci6n. 

CUADRO 2 

ESTIMACIONES PRELIMINARES DE LOS COSTOS DE LA 
RECONSTRUCCION POR TIPO DE EDIFICACIONES 

(Miles de	 millones de d6lares) 

Hoteles 100 
Industria 100 
Escuelas 100 
Hospitales 300 
Otros edificios publicos 300 
Vivienda 1000 
Telecomunicaciones 300 
Infraestructura 400 
Otros 400 

Tot a I	 3 000 

FUENTE:	 Elaborado con datos de la Secretar~a de Hacienda y Credito PU
blico. 

D.	 ImF'llcto del terremoto en las divisas 

Lo anterior queda mas claro cuando se toma en cuenta la infor
maci6n del cuadro 3, donde se ve el impacto de los sismos en el co
mercio exterior. 

De acuerdo con los datos, el Estado debe enfrentar no sOlo las 
perdidas materiales (y e1 esfuerzo de la reconstruccion), sino ade

3 EI rubro de vivienda incluso se vera destacado en el Presupuesto de 
Egresos de la Federaci6n para 1986. 

• A los rubros mencionados habria que aiiadir 400 millones de d6la
res que por ser c1asificados como «otros~ costos de reconstrucei6n, no es 
posible ubicarlos de acuerdo a nuestra c1asificaei6n. 
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mas las causadas por el impacto financiero externo.5 Es decir, debe, 
per un lado, socializar el total de las perdidas y, por otro, buscar 
las fuentes de financiamiento para cubrirlas. 

Un detalle adicional que se observa en el mismo cuadro, es que 
en el sector externo los movimientos de los precios y volumenes de 
exportaei6n del petroleo nos colocan ante situaeiones semejantes a 
las de los terremotos, pues al igual que estos, la economia del pais 
se enfrenta a perdidas de recursos. Una situacion similar ocurriria 
de presentarse aumentC'S en las tasas de interes intemaeionales.8 

CUADRO 3 

IMPACTO INMEDIATO DEL TERREMOTO EN LAS DIVISAS 

(Septiembre-dieiembre, 1985) 

Mil/ones de dolares de EUA 

Caida del Turismo en el ultimo trimestre 
de 1985 

Importaciones de emergencia (telefonos, 
telecomunicaciones, hospitales y hoteles) 

Reducei6n en las exportaciones debida a 
industrias afectadas (industrias del 
vestido y otras) 100.0 

300.0 

300.0 

Impacto inmediato directamente atribllible 
al terremoto 700.0 

Reducci6n en los ingresos debida a la 
disminuci6n de los precios y volumenes 
de exportaci6n del petr61eo (anticipado) 300.0 

TOTAL I 000 

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Credito Publico. 

5 S610 como una observaei6n cabe anotar que si a los 700 millones d~ 

d61ares que se mencionan en el cuadro 3, les sumamos las necesidades de 
recursos entre septiembre-diciembre de 1985, por 750 millones de d61ares 
para la reconstrucci6n (vease cuadro I), las neceLdades de recursos para 
1985 causadas por el terremoto ascendieron a I 450 miIlones de d61ares. Un 
seiialamiento que debemos hacer aqui es que dentro de los 750 miIlones 
mencionados se han tornado en cuenta los 450 miIIones que contempia un 
coeficiente nacional, dado que de acuerdo con la Secretaria de Hacienda, 
no habia posibilidad de financiar estas necesidades con recursos internos. 
Vease eI apartado 3.2 del presente trabajo. 

8 En este campo resulta, pues, consistente la afirmaci6n del presidente 
de Peru, Alan Garcia, sabre el hecho de que America Latina ha sufrido un 
«terremoto econ6mico» no visible en terminos de edificios pero si en termi
nos sociales. Vease Excelsior, 8 de octubre de 1985. 
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3. POLiTICA FISCAL Y RECONSTRUCCION 

Anteriormente se ha mencionado que resulta necesario tener en 
cuenta la forma en que se inserta la reconstrucci6n en la estrategia 
economica global, tambien se ha seiialado que dentro de tal estra
tegia destaca como la politica fiscal privilegia la reduccion del deficit 
del sector publico, y que en este campo el problema se aprecia tanto 
a nivel de los ingresos como de los egresos. Con respecto a estos en 
los siguientes apartados destaearemos algunos elementos. 

3.1. La. po/f.tica de ingresos 

Dentro del campo de los ingresos se ha pretendido, a traves de 
estos, fortalecer y aumentar el ahorro publico a fin de reducir el 
deficit fiscal, para 10 cual se recurre al incremento, al mismo ritmo 
de la inflaei6n, de los ingresos tributarios (aunado ello a la reduc
cion de la evasion y la mejoria de la eficiencia de la administraei6n 
fiscal) y de los precios en los bienes y servicios proporcionados por 
el sector publico. 

Sin embargo, debe destaearse que tal tipo de politica se desen
vuelve de manera contradictoria ya que tanto el incremento de los 
ingresos tributarios (por estar basados en impuestos indirectQs 1 
que en los hechos han demostrado facilitar la evasion fiscal),7 como 
de los precios de bienes y servicios, han generado mayores ritmos 
de inflaeion, los cuales a su vez al presionar sobre el deficit fiscal 
obligan nuevamente a incrementar la tributacion y los precios del 
sector publico. Desde esta perspectiva, nosotros consideramos que 
se haee necesario romper con tal cadena de efectos, 10 que, como 
anotaremos en nuestras conclusiones, requiere de la utilizacion de 
otro tipo de tributaei6n y del control general sobre los precios. 

Es en tal ambiente contradictorio donde se ubica 10 que en ma,

teria tributaria se realizara en 1986 con motivo de la reconstruc
cion. VaLga sOlo seiialar los dos puntos que se mencionan en la Im
ciativa de Ley de Ingresos de la Federaeion para 1986. Uno se re
fiere a que "a raiz de los problemas financieros creados por el te
rremoto y dada la necesidad de que el Gobiemo Federal obtengd 
recursos complementarios para la reconstrucci6n, se proponen car
gas impositivas adicionales, de manera temporal, a los contribuyen
tes medios y altos. :£stas se estructuraran de manera progresiva, con 

7 Estos dos elementos, como es sabido. fundamentan. ademas la regre
sividad de nuestra estructura tributaria. 
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el fin de que las personas aporten a la reconstrucci6n confonne ten
gan mayor ca,pacidad contributiva, y se recaudarian proporcional. 
mente a 10 largo del ano, haciendolas menos gravosas".8 El otro 
toea al Impuesto Especial Sobre Producci6n y Servicios, donde "se 
plantea un incremento de tasas de aquellos bienes y servicios que 
por sus caracteristicas pueden ser catalogados como de consumo no 
indispensable. Los recursos provenientes de esta recaudaci6n adi. 
cional se destinaran integramente a las partidas de reconstruccion. 
En el caso de Telefonos de Mexico, se canalizaran totalmente para 
su capitalizaci6n, con el fin de que este en aptitud de proporcionar 
un servicio adecuado a la demanda adicional y las necesidades de 
su propio programa de reconstrucci6n".9 

Los ingresos que se pretenden obtener aparecen en el cuadra 
numero 4. 

CUADRO 4
 

AUMENTOS EN LA TRIBUTACION POR CONCEPTO DE
 
RECONSTRUCCION
 

Mil/ones de pesos % 

IMPUESTOS TOTALES	 8140990.8 100.v 

SUBTOTAL	 (1+2+3) 4983770.0 61.2 

POR RECONTRUCCION (A+B+C)	 243738.0 3.0 

1. Impuesto sobre la renta	 2852 122.8 35.0 
A. Por reconstrucci6n	 16000.0 0.2 

2. Impuesto especial sobre producci6n y servicios 2071 834.0 25.5 
B. Por reconstruccion	 217738.0 2.7 

3. Impuesto sobre autom6viles nuevos	 59814.0 0.7 
C. Por reconstrucci6n	 10 000.0 0.1 

FUENTE:	 Elaborado con datos de SHCP, Iniciativa de Ley de Ingresos de lIJ 
Federaci6n para 1986. 

8 Secretaria de Hacienda y Credito Publico, Iniciativa de Ley de Ingre
sos de La Federaci6n para 1986, p. IX. 

9 Ibid., p. x. En la misma iniciativa se anota ademas que: "De la re
caudaci6n proveniente del impuesto sobre producci6n y servieios, 13,300 mi
lIones de pesos seran para aportaciones de capital del Gobierno Federal en 
la empresa de participaci6n estatal mayoritaria Tele£onos de Mexico S. A." 
(p. 15). 
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Sobre todo 10 anterior cabe hacer varios senalamientos: 

a:) Los ingresos debidos a la reconstrucci6n se basan en im
puestos indirectos. Esto es as! si se toma en cuenta que los impuestos 
e3peciales sobre producci6n y servicios alcanzan un 2.7% dentro de 
un total	 de 3%. De esta manera, los impuestos directos (el de la 
renta y el de autom6viles nuevos) se yen restringidos a un 0.3%; 
b) confonne a 10 anterior, se proyectan en los ingresos de la reo 
construcci6n las deficiencias de la estructura tributaria de nuestro 
pais, pues, por un lado, el peso de los impuestos indirectos es deter
minante	 rellpecto a los directos y, por otro, al apoyarse en los im. 
puestos indirectos esta en capacidad de mostrar las deficiencias de 
los mismos, es decir, puede ser trasladado 0 evadido, con 10 cual es 
sabre el	 comumidor que recae este tipo de impuestos, elIo sin tomar 
en cuenta sus posibles dectos inflacionarios, como ya ha sido sena
lado; c) particularmente, con respecto al impuesto sobre la renta, 
este debe tratarse cuidadosamente, pues, no debe perderse de vista 
que como contrapartida a dicha media se halla el hecho de que 
las donaciones realizadas al Fondo Nacional de Reconstrucci6n, 
pueden	 servir como deducciones de impuestos, las cuales, obvia
mente, favoreceran en mayor medida a los causantes de mayores 
ingresos y, d) ta.rnpoco se puede dejar de senalar que el esfuerzo 
de incremento de ingresos del Estado para aumentar su ahorro y 
disminuir el deficit publico 0 para financiar la reconstrucci6n, en. 
frenta el problema del servicio de la deuda publica, pues, si este 
en 1983 absorbi6 el 4.8% de los ingresos ordinarios del sector pu
blico controlado presupuestalmente, en 1986 se proyecta que ascen
dera a un 26.9 por ciento.10 

3.2. La politica de gastos 

Como ya se ha anotado, la politica de gastos del Estado se 
ubica tambien en la estrategia de disminuci6n del deficit fiscal, pa
ra 10 cual se plantea no sOlo reducirlo globalmente --como parte 
del combate a la inflaci6n- sino ademas simplificar sus proeesos y 
contener el gasto corriente y las transferencias.ll 

10 Estas estimaciones provienen de un trabajo nuestro realizado para la 
revista del IIEC, Momento Econ6mico, "La deuda publica en el presupuesto 
para 1986", Num. 21, dic. 1985-enero 1986, pp. 6-9. 

11 La demostraci6n mas palpable de la politiea de contencion del gastlJ 
publico se present6 a 10 largo de 1985, con las reducciones presupuestale. 
par un monto de 850 mil millones de pesos que implico la supresion de 
25 subsecretarias y 50 direcciones generales. 
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El peso de tal estrategia resulta relevante, para la reconstruc
cion, cuando se toma en cuenta que, de acuerdo con la Secretaria 
de Hacienda, no obstante la existencia de un alto monto de com
ponente nacional dentro del esfuerzo tie reconstruccion, especial
mente para las necesidades de los ultimos tres meses de 1985 (vease 
el cuadro 1), este no podia ser satisfecho con ahorros internos sin 
causar mayores presiones a los ya escasos recursos y sin incremen
tar aun mas las tasas de interes nacionales. Asimismo, se aiiade que 
dado que la alternativa para el Banco de Mexico de emitir dinero 
y expandir sus creditos al sector publico alejaria al Estado de sus 
metas originales, causaria una reduccion en las reservas y alimen
taria la especulaci6n contra el peso, se requeria por tanto del apoyo, 
para el esfuerzo de la reconstrucci6n, de la comunidad bancaria 
internacional a traves de diferir el pago de aproximadamente 950 
millones de d61ares que se deberia hacer entre el 19 de octubre 'I 
el 4 de noviembre de 1985.12 

Nuevamente la estrategia de politica econ6mica global y de gas
to en particular se vuelve a hacer patente en el Presupuesto de 
Egresos de la Federaci6n para 1986, donde se menciona que: 

Durante 1986, no obstante las severas restricciones econ6micas, 
se cuenta con importantes recursos para hacer frente a las ac
ciones mas urgenteS de la reconstrucci6n. Se ha hecho un gran 
esfuerzo de reasignaci6n de recursos dentro de los limites reque
ridos para avanzar en el saneamiento de las finanzas publicas y 
el combate a la inflaci6n.13 

Particularizando sobre el Presu,puesto de la Reconstrucci6n con
tenido dentro del Presupuesto de Egresos de la Federaci6n, se tiene 
que el gobierno parte del hecho de que aun cuando se trata de 
un programa establecido para la capital de la Republica, este re

12 EI contexto economico mas amplio en que se mueve el problema de 
J.. Teconstruccion. se cOl11prueba al tomar en cuenta que estos 950 millones 
de dolares junto Con 800 0 600 millones de dolares solicitados a las orga
n;-udones financieras internacionales proveerian de 1.5 a 1.7 mil millones 
de dolares al Dais para atenuar la caida de las reservas internacionales de 
4 mil millones de dolares a 2.3 0 2.5 mil millones de d61ares. En tal sentido, 
como se puede observar, 10 que hizo el terremoto no fue sino agudizar un 
problema ya existente de antemano (manifiesto en la balanza de pagos). 
Acerca de la informacion aqui manejada vease SHCP, Comunicado a la Co
munidad Bancaria Internacional del 10. de octubre de 1985. 

13 Secretaria de Programaci6n y Presllpuesto, Proyecto de Presupuesto 
de E::resos de la Federaci6n para 1986, Torno 1, p. 35. 
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CUADRO 5
 

PRESUPUESTO DE RECONSTRUCCION
 

(Miles de millones de pesos)
 
(Etiquetados )
 

Concepto	 Monto 

I. Recursos Fiscales1 

I. Ciudad de Mexico 112.0 
a) Renovacion habitacional 
b) Pavimentacion y guarniciones danadas 
c) Reposicion de infraestructura de alumbrado 

publico 
d) Demoliciones y recoleccion de escombros 
e) Reparacion del drenaje profundo, del emisor 

central, Viaducto La Piedad y danos Zona 
Oriente 

25.0 
8.0 

5.0 
10.0 

9.0 
f) 

g) 
Acueductos, redes primarias y secundarias 
Apoyos a programas de autoconstruccion 
de vivienda, acciones de reconstruccion y 
apuntalamiento de monumentos historicos 
y restitucion de sedes de dependencias del 
Gobiemo Federal 

18.0 

37.0 

2. Salud y Seguridad Social 
a) IMSS 

b) ISSSTE 

c) Salud 

29.0 
12.0 
15.0 

56.0 

3. Descentralizaci6n 132.0 
a) Agua potable 
b) Comunicaciones 
c) Vivienda (FOVISSSTE) 

d) Programa de Empleo 
e) Descentralizacion de la 

Publica Federal 
Administracion 

48.0 

12.0 
12.0 
10.0 
50.0 

- Personal y movimiento de equipo 
- Ampliacion de la infraestructura 

de vivienda, educacion y salud 
- Readaptaciones, instalaciones y oficinas 

10.0 
5.0 

33.0 

II. Credito 
Apoyos Fiscales 300.0 

I. Programa especial de vivienda 200.0 

Total 500.0 

1	 Los recursos de este presupuesto son exclusivamente los apoyos fiscales, y 
son diferentes de los apoyos crediticios fuera de presupuesto y de los recur
50S del Fondo Nacional de Reconstruccion. 

FUENTE: SPP, Presupuesto de Egresos de la Federaei6n .'tara 1986. 
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percutira en todo el pais, al tratar no solo de "repone:- 10 destruido, 
sino de cobrar conciencia sobre la necesidad de profundizar cam
bios estructurales impostergables al demostrarse la vulnerabilidad de 
la concentracion del Vdlle de Mexico",14 

De esta forma, como se anota en el cuadra 5, dentro del Pro
yecto de Presupuesto de Egresos para 1985, se han previsto, por di
versas fuentes de financiamiento, recursos que alcanzan 500 mil mi
llones de pesos para 1986, de los cuales 300 mil millones tienen 
un origen fiscal (259 mil millones se consignaran en un nuevo ramo 
del Presupuesto del Gobierno Central y 41 mil millones en el Pre
supuesto del IMSS y el ISSSTE), en tanto que los 200 mil millones 
de pesos restantes (que no son recursos canalizados a traves del 
Presupuesto), apoyaran un programa de cn3dito especial de vivienda 
para las zonas afectadas y la descentralizacion. 

Tomando en cuenta 10 anterior, debe ser destacado que com
parando los 300 mil millones de pesos, que constituyen los recursos 
fiscales, con el Presupuesto total de 32.2 billones, su participacion 
dentro de este ultimo asciende a menos del uno por ciento. Es mas, 
aun tomando solo el total del gasto programable (vease cuadra 6), 
ese presupuesto de 300 mil millones de pesos constituye solo el 2% 
del mismo. 

Esta situacion nos da idea de que las magnitudes de dicho pro
grama en su influencia sobre la actividad economica y social sera 
reducida, no obstante su apoyo al desarrollo regional (a traves de 
la descentralizacion administrativa) y social (por medio de la edu
cacion, la salud y la seguridad social). 

Respecto a la serie de elementos que se han anotado sobre la po
litica de egresos se necesita puntualizar 10 siguiente: 

a) La afirmaci6n del gobierno de que la disminucion del deficit 
publico, a traves del control del gasto, lleva consigo a la disminu
cion de la inflacicn, desde nuestro punto de vista, no contempla el 
hecho de que el gasto publico en si mismo no tiene por que aurnen
tar la inflacion si se utiliza para impulsar tanto directa como indi
rectamente la produccion de bienes y servicios, pero, contradictoria
mente, y es aqui donde radica realmente el problema, la politica 
financiera del Estado que pretende la generacion de ahorro y una 
mayor intermediacion financiera, a traves de una politica «realis
ta)) y flexible de tasas de interes que permita la obtencion de ren
dimientos reales positivos a los ahorradores, Ileva no sOlo al incre

11 Ibid. 
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mento de los costos financieros de las empresas,15 quienes los pro
yectan en aumentos de precios, sino, ademas, a la elevacion del 
deficit publico, debida al incremento del gasto corriente por con
cepto de pago de in tereses de la deuda interna (a este rubra se Ie 
asigna el 20.2% del presupuesto de egresos de la federaci6n para 
1986) . 

Tal hecho significa, en terminos concretos, que el Estado en 
vez de utilizar directamente estos recursos (provenientes de los ex
cedentes generados por la eccnomia), los tradada al sector privado, 
el cual los utilizara como mejor Ie convenga, incluso para la especu
lacion de divisas que, como se ~abe, presiona al tipo de cambia y, 
a traves de este, a los costas de produccion de las empresas, par con
cepto de insumos importados y de deudas establecidas en d6lares, 
10 que se reflejari en un aumento de precios. 

CUADRO 6 

RESUMEN SECTORIAL ECONOMICO 
DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS PARA 1986 

(Miles de millones de pesos) 

Proyecto 1986 
Esperado Recons-

Sector 1985 Normal trucci6n Total 

Total gasto programable 10753.0 15091.0 300.0 15391.0 
Desarrollo rural 898.8 1 255.3 38.3 1 293.0 
Desarrollo regional y ecologla 440.7 509.8 177.0 686.3 
Pesca 190.0 272.1 272.1 
Desarrollo social 2 536.0 3883.0 71.0 3954.0 

Educacion 1 353.9 2 114.3 5.0 2 119.3 
Salud y seguridad 1 182.1 1 768.7 66.0 1 834.7 

Comunicaciones y transportes 947.2 1 340.7 13.7 1 354.4 
Comercio y abasto 767.5 1 018.5 1 018.5 
Turismo 21.9 29.0 29.0 
Energeticos 2521.2 3 822.8 3822.a 
Industrial 1 336.3 1 877.2 1 877.2 
Administracion 1 093.4 1 082.6 1 082.6 

FUENTE: SPP, Presupuesto de Egresos de la Federaci6n para 1986. 

15 Aqui debe afiadirse que tambien actua la politica de restriccion cre
diticia (con un encaje legal que ha llegado hasta 90%), la cual implica 
que solo tendran acceso a los creditos las grandes empresas con capacidad 
crediticia y de manejo de precios, que les permitira saldar sus compromisos 
financieros. 
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De esta manera, al contrario del argumento del Estado la ex
plicacion de la inflacion no esta dada por el gasto publico en ~i 

mismo, sino por la forma en que actualmente es utilizado por el 
gobierno, es decir, por f>U prioridad en el servicio de la deuda, y 
ademas, por la propia politica de tasas de interes que se viene rna
nejando. Posteriormente, tomaremos como un elemento adicional en 
la explicacion sobre la inflaci6n a la estructura monopolica exis
tente en los sectores productivos de nuestro pais. 

b) Tambien necesita ser resaltado que la distorsi6n generada 
por el servicio de la deuda en el presupuesto de egresos resulta en 
mayor forma evidente cuando se compara su participaci6n de 45.9% 
(32.9% de la interna y 13% de la externa) /6 con respecto al uno 
por ciento asignado a la reconstruccion. 

e) Si tenemos en cuenta los costos estimados de la reconstruc
cion de 550 mil millones de pesos para 1986 (vease el cuadro 1) 17 

Y los comparamns con los 500 mil millones manejados por el go
bierno para la reconstrucci6n, corroboraremos 10 que se dijo an
teriormente de que el Estado asume como una pb'dida de fa colee
tividad los danos ocasionados por los sismos. 

d) No se consideran suficientes los recursos internos para fi· 
nanciar la reconstrucci6n. De esto da muestra la posposicion del 
pago de servicio de la deuda externa por 950 millones de d61ares 
en 1985, y 

e) Si a los ingresos por concepto de irnpuestos para la recons
trucci6n de 243 738 millones de pesos (vease cuadro 4) Ie restamos 
los gastos fiscales por 300 mil millones de pews (vease el cuadro 5), 
se deduce que para la reconstrucci6n se recurriri a financiamiento 
por 56 262 millones de pesos. Sin embargo, ni el presupuesto de 
egresos ni la ley de ingrews para 1986 distingue que monto co
rresponde a financiamiento interno y externo, no obstante que ~e 

sepa las necesidades que deben ser satisfechas con importaciones y 
aquellas que reCjueririan de la producci6n nacional (\'easc cuadra 
1). Esto resulta importante si tomamos en cuenta el impacto del 
tipo de cambio en costos de la reconstrucci6n valuados en d61ares 
(nos referimos sobre todo al componente importado). 

1.; Vease la referencia de la nota 10. 
17 Esto resulta de transformar la suma, que corresponde a 1986, de 

1 650 millones de d61ares a pews, con un tipo de camhi" de 330 pesos 
pm d61ar lItilizado por la Secretaria de Hacienda en sus dklllos para los 
costos estimados de la reconstrucci6n. 
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Lo anterior resulta esencial si se toma en cuenta que si las per
didas son vistas como colectivas, entonces la contribucion para la 
reconstruccion debe ser establecida sobre las mismas bases y den
tro de ella juegan un papel sobresaliente el Estado, con sus poli
ticas economicas, y la sociedad, con sus formas de participacion. 

4.	 CAPACIDAD INTERNA PARA LA RECUPERACION 

Y LA RECONSTRUCCION 

En los apartados anteriores se ha hecho referencia al marco de 
politica economica global y de necesidades de la participacion del 
Estado en la reconstruccion para ubicar el papel que juega la poli
tica fiscal y asi deslindar como las propias contradicciones de la estra
tegia economica se presentan como obstaculos no sOlo al crecimien
to economico, sino ademas a la misma reconstruccion. En 10 que 
sigue se senalaran diversas caracteristicas propias de nuestra econo
mia que, desde nuestro punto de vista, se incorporan tambien como 
limitantes al crecimiento econ6mico, pero que guardan capacidades 
potenciales intemas para la recuperacion y la reconstruccion. 

Una tarea como la de la reconstruccion en principio enfrenta 
un problema que es fundamental, el de los recursos con que cuenta 
para ello. Si bien ya se ha hablado de las acciones instrumentadas 
por el Estado en cuestion de captaeion y utilizacion de recursos, 
aqui 10 que veremos es aquella potencialidad que no se aprovecha 
en beneficio del propio pais y sobre la cual no se ha establecido una 
accion concreta para aprovecharla intemarnente. Es decir, si bien 
se ha sufrido grandes perdidas en la riqueza acum_ulada de la so· 
ciedad y se han emprendido ciertas acciones para enfrentar esto, 
no se puede dejar de advertir que hay otros aspectos que deben to
marse en cuenta con respecto a la eap'OJeidad de fa eeonomla para 
generar mayores excedentes que en estos momentos son necesarios. 

De acuerdo con los problemas existentes en el presente, gran 
parte de nuestra capacidad de produccion18 y por tanto, de gene
racion de excedentes necesarios para la recuperacion y la recons
truccion, se halla restringida por problemas tales como: 

a) La forma en que se encuentra estructurado el aparato pro
ductivo, especialmente dada la carencia de desarrollo de un sector 

18 De alguna manera en 10 que sigue trataremos de tomar elementos 
de Paul Baran ace rca del excedente economico potencial, P. A. Baran, La 
economia politica del crecimiento, FeE, 6a. reimpresi6n, Mexico, 1977. 
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productor de bienes de producci6n; la manera en que esta distri
buido regionalmente (su alta concentraci6n en unas cuantas ciuda
des, donde sobresale el Distrito Federal), y los altos niveles de ca
pacidad ociosa que presenta. 

Estos elementos indican que en gran medida existira un desapro
vechamiento de recursos internamente, en tanto la politica indus
trial no establezca la articulaci6n de ramas y sectores productivos 
que endogenice los efectos multiplicadores de la inversi6n privada 
y publica (donde juegan un papel esencial las ramas productoras 
de bienes de inversi6n), al mismo tiempo que aproveche las ca
pacidades instaladas y se aprecie esto desde una perspectiva de 
dirtribuci6n regional. 

Respecto a 10 ultimo es importante destacar que la asignaci6n 
de recursos por parte del Estado debe ir perdiendo progresivamen
te su estructuraci6n centralista, pues, como se puede confirmar, la 
reconstrucci6n dentro del Presupuesto' de Egresos de la Ferleraci6n 
toma como punto especifico de referencia al Distrito Federal sin 
aclarar cual sera el mane.jo con respecto a las otras regiones que 
fueron afectadas por los sismos. Por ello, la estrategia de politica 
economica requiere que se especifique la politica de desarrollo re
gional, la cual no s610 incluya la descentralizaci6n del sector pu
blico, sino ademas el ccnjunto de las actividades econ6micas, socia
les y culturales. 

b) La salida de recursos hacia el exterior debida a utilidades 
remitidas por parte de las empresas trasnacionales. 

Este punto se relaciona con el anterior porque, aqui no nos es
tames rdiriendo al cambio estructural manejado por el Estado, el 
cual al contemplar la supeditaci6n de dicho cambio, en gran me
dida, a la inveni6n extranjera, no toma en cuenta que en el me
dl,mo y largo plazo este tipo de inversi6n lleva a una salida mayor 
de recursos de los que se invierten y, por ende, elimina en mucho 
los efectos multiplicadores internos de la inversi6n, esto sin tomar 
en cuenta el problema de la dependencia tecnol6gica. 

Ademis, este tipo de liberalizaci6n de nuestra economia dificil
mente podra vrrse en capacidad de utilizar los excedentes generados 
internamente, porque las empresas trasnacionales, al responder a es
trategias a nivel mundial, no tienen por que ceiiirse a las pGlitica'i 
internas del pais y, por 10 mismo, no es garantizable que sus utilida
des se reinviertan internamente 

De esta manera, se requiere de una politica que ademas de es
tructurar las actividades productivas para aprovechar racionalmente 
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los recursos, y en mayor medida los excedentes gen(;rados en forma 
interna y promueva la inversi6n productiva sobre bases nacionales 
(publicas y privadas). 

c) La existencia del desempleo y subempleo, al significar una 
menor demanda efectiva, determinan niveles de producci6n y de 
actividad econ6mica menores. De acuerdo con datos oficiales, se 
maneja una proporci6n constante de desempleo abierto de 10% entre 
1983 y 1985 (equivalente a 1.7 millones de desempl~ados de una 
poblaci6n de 22 millones de personas), en tanto que seglin fuentes 
independientes y privadas 10 estiman en 13%.'9 

Esto, aunado a 10 mencionado en el primer punto, acerca de la 
existencia de capacidad ociosa, que de acuerdo con datos de la 
Canacintra asciende en la industria al 35%,2° nos da muestra de las 
capacidades potenciales productivas de nuestro pais. 

Ambos elementos tienen mucho que ver con el gasto del Estado 
y sus posibles efectos inflacionarios, ya que un incremento de este, 
dados el desempleo y capacidad ociosa, deberia permitir incremen
tar la actividad econ6mica (y los niveles de producci6n) y con ella 
facilitar la reconstrucci6n, sin tener por que generar un incremento 
de precios. 

Por 10 tanto, desde este punto de vista, los probables efectos in
flacionarios, no estarian determinados ni por inelasticidades de la 
oferta en el corto plazo, ni por el propio gasto publico, sino por la 
estructura monop61ica que domina diversos sectores de la economia.d 

Esta situaci6n se ve comprobada a nivel especifico de la indus
tria de la construcci6n, donde 

les efeetcs inflacionarios originados por exceso de demanda no 
debieran ser graves en virtud del alto grado de subutiljzaci6n 
que se observa en este sector; sin embargo, dada la estructura del 
mercado en el que se mueveil las compaiiias constructoras, el ajus
te podria darse mas por la via de los precios que de las canti

19 Vease Excelsior (secci6n financiera), 31 de diciembre, 1985, pp. 
1F y 4F. 

20 Segun la misma Canacintra, esto se debe a que la industria ha sido 
afcctada tanto por sus costos de producci6n cemo pr el «desplome» de la 
demanda de bienes. Vease Excelsior, 12 de enero de 1986, pp. 1 y 13A. 

21 Este mismo efecto inflacionario tampoco podria ser asignado a los 
rccurws captados por el Fondo Nacional de Reconstrucci6n y, sin embargo, 
resulta diiicil explicar el por que de la lentitud en la utilizaci6n de los mis
mos, pues, al 16 de diciembre de 1985, de un monto cercano a los 26 mil 
millones de pesos y 8.5 millones de d6lares, s610 se habian utilizado 6 mil 
m;1!ones de pesos. 
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dades. Si en efecto, se reactiva el sector de la construccion y otros 
como el manufacturero, se generaria una importante demanda de 
empleo.22 

De esta forma, se requiere que la acci6n del Estado regule los 
preeios con objeto de evitar las ,presiones inflacionarias y no que 
!Ie restrinja simple y llanamente el gasto del sector publico, 10 cual 
incluso ha llegado a afectar su gasto de inversion fisica~ 

d) EI servieio de la deuda publica, tanto interna como externa, 
que afecta las disponibilidades de recursos del Estado para atender 
la inversion productiva y el gasto social. 

Por un lade no puede ser pasado por alto que, el servicio de 
la deuda interna implica el traslado de recursos, q~e capta el Es
tado, hacia los acreedores, quiene~ los utilizan conforme a sus con
venieneias y, por 10 eual, no se han manejado eonforme a eiertas 
prioridades sociales. Dentro del ,presupuesto de 1986 se eanalizaran 
al servieio de la deuda interna 10.6 billones de pesos (4.1 billones 
de amortizaeiones y 6.5 billones de intereses) . 

Y, por otro, el servieio de la deuda externa en definitiva se 
presenta como una salida de recursos que no sOlo no aumenta la 
actividad econ6mica de nuestro pais, sino que ademas implica una 
extracci6n de recursos que cada dia es mayor. En el presupuesto 
de egresos de 1986 se destinaran 4.2 billones de pesos (1.3 billones 
de amortizaciones y 2.8 billones de intereses) .23 

Se comprueba de esta manera, en primer lugar, que el financia
miento interno no puede seguirse estableciendo sobre bases que 
impliquen un traslado de recursos a los acreedores del Estado, los 
cuales al no ser empleados ,para incrementar la capacidad produc
tiva de la economia, e incluso se puede destinar a la especulaci6n 
con moneda extranjera, hacen que se pierda la oportunidad de 
racionalizar socialmente su utilizaci6n, dentro de esto se ubica la 
propia reeonstrucci6n. En tal sentido 10 que se requiere aqul es del 
establecimiento de un mecanismo que estaria dado principalmente 
por la reducci6n dd.stica de las tasas de interes nacionales (buscando 
que el Estado racionalice la utilizacion de recursbs internamente), 

22 BANAMEX, op. cit., pp. 429-430. 
23 Para la infonnaci6n aqui manejada vease la nota 10. 
Debe aiiadirse aqui que con respecto al pago del servicio de la deuda 

externa del conjunto de la economia, segun estimaciones oficiales, para 1986 
esta ascendera a 12 340 millones de d6lares (2 340 millones de amortizacio
nes y 10 000 millones de intereses). 
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aunado esto a un control cambiario rigido (este evitaria la utiliza
ci6n irracional de los reeursos captados del exterior). 

En segundo lugar, se hace tambien evidente que la recurrencia 
al credito externo se debena mover dentro de un margen mas re
ducido y en la busqueda (junto con otros deudores) de formas que 
minimicen los efectos negativos generados por el servicio de la deuda 
externa, sobre todo por la salida de recursos que la misma implica, 
de recursos que hubieran facilitado en mucho la reconstruccion. 
En esta misma linea de analisis es posible decir que en todo caso, 
los recursos provenientes del exterior para la reconstrucci6n debe
nan sefiirse a los montos del componente importado, dado que con 
respecto al componente nacional 10 que se requiere es movilizar las 
capacidades internas. 

e) La distribuci6n del ingreso, su alta concentraci6n, permite 
que losgrupos de la sociedad retenedora de una mayor proporcion 
de este no sOlo mantengan un consumo elevado (e incluso suntua
rio) sino que, ademas, utilicen en forma especulativa una parte im
portante de dichos recursos, cuyo destino final incluye la fuga de 
capitales. Este ultimo concepto resulta tan importante que en calcu
los oficiales para 1986 se anota en el rubro de «errores y omisiones» 
de la balanza de pagos la cantidad de 1 000 millones de d6lares. 

Las politicas del Estado han contribuido bastante dentro de esta 
situaci6n, algunas de las cuales ya han sido comentadas, aqui cabria 
sOlo afiadir dos elementos, por un lado, es posible afirmar que la 
alta regresividad del conjunto de las fuentes ordinarias del ingreso 
del Estado, en ultima instancia, traslada el peso de los impuestos al 
consumidor final y, por 10 tanto, al grueso de la poblacion de es
casos recursos. Esto incluso, como ya se ha visto, se repite al in
terior de los ingresos que se piensa captar para la reconstruccion, 
donde el peso principal recae en los impuestos indirectos; y, por otro 
lado, se encuentra el hecho de que una gran proporci6n (el 26.9%) 
de los ingresos ordinarios del sector publico controlado presupues
talmente se canalizaran al pago del servicio de la deuda, 10 cual 
indica que existen recursos que en vez de aprovecharse para la re
construcci6n y la recuperaci6n econ6mica se trasladan ya al sector 
privado nacional, quien los utilizara seglin su conveniencia, 0 a los 
acreedores internacionales quienes nos los podran devolver, pero en 
forma de nuevos crooitos. Es este un mecanismo que opera en con
tra de los ingresos ordinarios y a favor de la concentraci6n del in
greso. 
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Respecto al servicio de la deuda ya hemos heche algunos co
mentarios, debemos tan s610 senalar aqui que dentro de los ingre
sos ordinarios, ahora mas que nunca se necesita adecuar la estra
tegia fiscal en dos puntos: i) en la utilizacion de una serie de im
puestos directos (ademas del de la renta, estarian el patrimonial 
y el de herencias y legadoi) en vez de los indirectos, y ii) en la 
selectividad de los incrementos de los precios debienes y servicios 
que proporciona el Estado, aunado, incluso, a un control de precios 
en determinados puntos, donde se puede utilizar como excusa dichas 
alzas de precios del sector publico para aumentar desproporcionada
mente los precios ,por parte del sector privado. 

CONCLUSIONES 

Los sismos ocurridos en nuestro pais han venido a demostrar 
que, un elemento esencial de cualquier tarea que se pretenda llevar 
a cabo para la recuperacion economica y la reconstrucci6n radica 
en la manera en que el Estado participe y haga uso de los exceden
tes generados par la sociedad, donde, por tanto, no puede dejar 
de contemplarse el establecimiento de prioridades en cuanto a la 
produceion y distribucion espacial de las actividades que realiza di. 
cha sociedad. 

Dentro de un marco de este tipo resulta esencial la participa
cion y las formas de organizaci6n de la sociedad civil, pues, tam
bien los sismos demostraron que esta se halla en capacidad de res· 
ponder para participar en las tareas productivas necesarias con ob
jeto de enfrentar grandes vicisitudes. Cabe entonces preguntarse, ten 
que situaciOn econcmica nos encontrariamos en este momento si la 
fuerza de trabajo que se halla desempleada y subempleada partici. 
para en las actividades productivas de nuestro pais? 

Sin embargo, la reconstruccion se encuentra ubicada dentro de 
una estrategia economica que plantea la reduccion de la participa
cion del Estado para dar cabida a la liber.a.lizacion de las fuerzas 
del mercado tanto interna como extemamente, esperando con ella 
entrar en una etapa de equilibrio de largo plazo, con mayores ni
veles de inversion y productividad. Y, no obstante, puede afirmarse 
que tal estrategia al verse limitada y enfrentada a contradicciones 
que Ie son inherentes eierra opciones para dinamizar el crecimiento 
economico (no s610 en el presente sino tambien en el futuro) y 
para dade una mayor racionalidad y celeridad a la captacion y uti
lizaci6n de recursos para la reconstruccion. 

RECONSTRUCCION Y pOLfTICA FISCAL 

Se ha padido demostrar a traves del analisis que la economia 
guarda potencialidades que, mediante una estrategia diferente, pue. 
den conducimos a mayores niveles de crecimiento economico esta
blecido sobre bases nacionales y redistributivas del ingreso, de una 
distribucion mas equitativa de los frutos del desarrollo. 

Finalmente, solo cabe senalar que las consecuencias del sismo 
y las necesidades de la reconstruccion nos han llevado a reafirmaI 
que no solamente se requiere recuperar 10 perdido, sino tambien 
cambiar el rumbo hasta ahora establecido, pues, como sabemos, las 
consecucncias de la recesion econc.mica, con todas sus caracteris. 
ticas esp2eiales, si bien no se observan en una destrucci6n en terminos 
fisicos como la de los terremotos, si resultan palpables a traves de los 
mayores niveles de pcbreza y frustraci6n social que viven en la actua
lidad las clares sociales mas desprotegidas de nuestra poblacion. 
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