RECONSTRUCCION Y POLITICA FISCAL

Constantino PEREZ MoORALES™

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 re-
construccién dentro del marco de la politica econémica actual vy,
més especificamente, de la politica fiscal, por otra, se pretende de-
mostrar que la reconstruccién hace evidente la necesidad de cam-
biar las pautas de dichas politicas con objeto de procurar la recu-
peracién de la economia y de la riqueza perdida donde, la base
fundamental de los recursos para llevar a cabo esto debe radicar
en fuentes de financiamiento interno, pues, la economia mexicana,
como se verd, guarda posibilidades potenciales susceptibles de ser
aprovechadas.

El trabajo esti estructurado de la siguiente manera: en primer
lugar se mencionan algunos de los fundamentos de la estrategia de
politica econdémica del actual gobierno; posteriormente se dan un
conjunto de elementos para evaluar la magnitud de la necesidad
de la participacién del Estado en la reconstruccién; luego de esto
se toca en particular la politica fiscal, ubicidndose tanto a nivel de
ingresos como de egresos y los problemas y contradicciones que pre-
senta la politica econdmica actual; en cuarto lugar, se hace refe-
rencia a diversas caracteristicas propias de nuestra economia que
guardan capacidades potenciales internas para la recuperacién y la
reconstruccién, al mismo tiempo que se especifican las propuestas de
politica econémica necesarias para su aprovechamiento, y finalmen-
te, las conclusiones plantean que las limitaciones que enfrenta la es-
trategia instrumentada por el gobierno hacen necesaria la bisqueda
de una alternativa a la misma.

* Investigador Asociado del Area de Finanzas Puablicas del nec-unam.


Administrador
Text Box


128 PROBLEMAS DEL DESARROLLO

1. L.A ESTRATEGIA ACTUAL COMO MARCO

Toda accién concreta del Estado, como se sabe, se proyecta a
través de la politica econémica, ocupando un lugar especial dentro
de ella la politica fiscal, tanto en sus aspectos de captacién de re-
cursos (sus ingresos), como en el de la utilizacién de los mismos
(sus gastos).! De esta manera, para hablar de la reconstruccién,
en tanto formas concretas del accionar estatal, resulta necesario, en
primer lugar, apreciar la estrategia econémica global del actual go-
bierno, destacando dentro de ésta la estrategia de politica fiscal Y
en segundo término, sefialar la manera en que a través de esta
Gltima se aborda el problema de la reconstruccién. En este apartado
s6lo nos referiremos a lo primero.

De acuerdo con el discurso oficial la politica econémica global
tiene como propdsito 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
término mas largo. En tal sentido, se busca, por una parte, dismi-
nuir la inflacién y el déficit del sector puablico y, por otra, proveer
las bases para un sano y sostenido crecimiento en los afios futuros.

Asi, teniendo en cuenta lo anterior, la politica econémica im-
plementada considera que son dos los desequilibrios que se interre-
lacionan y se constituyen en objetivos centrales: la inflacién y los
desequilibrios en la balanza de pagos. El crecimiento econémico y
los incrementos del empleo, el salario real y los niveles de bienestar
quedan supeditados a la solucién de aquéllos y la bésqueda de la
restructuracién econémica se basa principalmente en el manejo de
la demanda y en la liberalizacién de la economia tanto a nivel in-
terno (reflejada en lo furdamental en la liberalizacién de precios)
como externo (no sélo en el comercio sino ademis en lo referente
a la inversién).

Algo que debe sefialarse en este momento es el hecho de que la
instrumentacién de esa estrategia se enfrenta a contradicciones que
le son inherentes, es decir, ciertos objetivos afectan negativamente
el alcance de otros, llegando incluso a neutralizarse entre si. Mas
adelante haremos algunos sefialamientos al respecto.

Resulta necesario remitirnos ahora, brevemente, al sentido que
adquiere la politica fiscal en la politica econémica global. De este

1 Cabe sefalar que la politica fiscal contempla un tercer elemento, el
de la deuda piblica, 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, el
déficit del sector piblico, con su forma de financiamiento e impacto
monetario, es visto como el origen de la inflacién y de los desequi-
librios de la balanza de pagos.

Lo anterior se corrobora con la experiencia vivida en los 1l-
timos tres afios. Ante la incapacidad de alcanzar un crecimiento
sostenido y de la continuacién de los problemas de inflacién y de-
sequilibrio externo, el instrumento mayormente socorrido por el Es-
tado para tratar de solucionar esta situacién ha sido el de la dis-
minucién del déficit phblico, por medio ya de reducciones al gasto
o bien, por incrementos en los precios de bienes y servicios que
proporciona el Estado o de adecuaciones en el sistema tributario.
Posteriormente apreciaremos la forma especifica en que tal estrate-
gia afecta a la reconstruccién.

2. ELEMENTOS PARA EVALUAR LA MAGNITUD DE LA NECESIDAD
DE LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA RECONSTRUCCION

Antes de pasar al andlisis de la manera en que la politica fis-
cal, en sus aspectos especificos de ingresos y gastos, se relaciona
con la reconstruccién, resulta necesario aportar elementos de cuan-
tificacién sobre los danos ocasionados por los sismos de septiembre
de 1985 y los recursos requeridos, con objeto de poder evaluar la
magnitud de la necesidad de la participacién del Estado.

A. Estimaciones del valor de los dafios fisicos

Debe sefialarse en este punto que las estimaciones del valor de
los dafos fisicos del sismo, de acuerdo con la Secretaria de Ha-
cienda, asciende a 3 mil millones de délares.?

B. Componentes de los costos de la reconstruccidn por nacionalidad

Frente a lo anterior, conforme al cuadro 1, la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pablico estima los costos de la reconstruccién en

2 Hemos tomado esta estimacién como referencia para ser consistentes con
los datos que se manejardn mais adelante. Sin embargo, de acuerdo a otras
estimaciones elaboradas por el Instituto de Ingenieria de la uNAM, la CEPAL
y Consultaores Internacionales, los danos variarian de 1,000 a 2,000 millones
de délares, hasta 5,000 millones. Véase Examen de la situacidn econdmica
de México, BANAMEX, v. Lx1, No. 719, México, octubre de 1985, p. 434
y El Financiero, 16 de diciembre de 1985, p. 14.
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3 mil millones de délares, dentro de los cuales el componente na-
cional equivale a 2250 millones de délares y el de importacién as-
ciende a 750 millones.

Asimismo, se puede apreciar que los recursos para 1986 ascen-
derin a 1650 millones. Resulta importante tomar esto en cuenta
porque més adelante tocaremos lo referente al Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién para 1986.

Cuabro 1

COSTOS ESTIMADOS DE LA RECONSTRUCCION

(Datos preliminares)

Miles de Millones
de délares*

Esfuerzo de Reconstruccién Fisica 3.00
Componente importado de septiembre a

diciembre de 1985 0.30
Componente nacicnal 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 presentd estos calculos sobre la
base de un tipc de cambio de 330 pesos por délar.
FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Pdablico.

C. Desagregacion de los costos de la reconstruccién por tipo
de edificaciones

Respectc al tipo de edificaciones contemplados en la recons-
truccién tenemos que, realizando una separacion arbitraria de éstas
(véase 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 serian 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
publicos, que sumados nos dan 1400 millones de doélares y entre los
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«socializados» estarian los hoteles, las industrias y las viviendas,® que
en conjunto suman 1200 millones de délares.?

Ahora bien, aun cuando respecto a la informacién anotada no
haya disponibilidad sobre sus componentes nacionales e importa-
dos, ni tampo:o sobre los afios de la misma, como para hacer una
evaluacién més profunda, lo que si se puede decir es que en prin-
cipio el Estado asume como una pérdida de la colectividad los dafios
ocasionados por los sismos al tener que buscar y canalizar los re-
cursos necesarios para la reconstruccién.

CuApro 2

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

(Miles de millones de ddlares)

Hoteles 160
Industria 100
Escuelas 100
Hospitales 300
Otros edificios ptiblicos 300
Vivienda 1 000
Telececmunicacicnes 300
Infraestructura 400
Otros 400
Total 3000

FUENTE: Elaborado con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico.

D. Imgacto del terremoto en las divisas

Lo anterior queda mas claro cuando se toma en cuenta la infor-
macién 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 sélo las
pérdidas materiales (y el esfuerzo de la reconstruccién), sino ade-

3 El rubro de vivienda incluso se verd destacado en el Presupuesto de

Egresos de la Federacion para 1986.
4 A los rubros mencionados habria que afiadir 400 millones de déla-
res que por ser clasificados como «otros» costos de reconstruccién, no es

posible ubicarlos de acuerdo a nuestra clasificacion.
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mis las causadas por el impacto financiero externo.® Es decir, debe,
por un lado, socializar el total de las pérdidas 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 volimenes de
exportacién del petréleo nos colocan ante situaciones semejantes a
las de los terremotos, pues al igual que éstos, la economia del pais
se enfrenta a pérdidas de recursos. Una situacién similar ocurriria
de presentarse aumentcs en las tasas de interés internacionales.®

Cuapro 3
IMPACTO INMEDIATO DEL TERREMOTO EN LAS DIVISAS
(Septiembre-diciembre, 1985)

Millones de délares de EUA

Caida del Turismo en el Gltimo trimestre

de 1985 300.0
Importaciones de emergencia (teléfonos,
telecomunicaciones, hospitales y hoteles) 300.0

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

Impacto inmediato directamente atribaible

al terremoto 700.0
Reduccién en los ingresos debida a la

disminucién de los precios y volimenes

de exportacién del petréleo (anticipado) 300.0

TOTAL 1 000

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

5 Sélo como una observacién cabe anotar que si a los 700 millones de
déblares que se mencionan en el cuadro 3, les sumamos las necesidades de
recursos entre septiembre-diciembre de 1985, por 750 millones de doblares
para la reccnstruccién (véase cuadro 1), las necei.dades de recursos para
1985 causadas por el terremoto ascendieron a 1 450 millones de délares. Un
sefialamiento que debemos hacer aqui es que dentro de los 750 millones
mencionados se han tomado en cuenta los 450 millones que contempla un
coeficiente nacional, dado que de acuerdo con la Secretaria de Hacienda,
no habia posibilidad de financiar estas necesidades con recursos internos.
Véase el apartado 3.2 del presente trabajo.

¢ En este campo resulta, pues, consistente la afirmacién del presidente
de Perd, Alin Garcia, sobre el hecho de que América Latina ha sufrido un
«terremoto econémico» no visible en términos de edificios pero si en térmi-
nos sociales. Véase Excélsior, 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 reconstruccién en la estrategia
econbémica global, también se ha sefialado que dentro de tal estra-
tegia destaca cémo la politica fiscal privilegia la reduccién del déficit
del sector ptblico, y que en este campo el problema se aprecia tanto
a nivel de los ingresos como de los egresos. Con respecto a éstos en
los siguientes apartados destacaremos algunos elementos.

3.1. La politica de ingresos

Dentro del campo de los ingresos se ha pretendido, a través de
éstos, fortalecer y aumentar el ahorro publico a fin de reducir el
déficit fiscal, para lo cual se recurre al incremento, al mismo ritmo
de la inflacién, de los ingresos tributarios (aunado ello a la reduc-
cién de la evasién y la mejoria de la eficiencia de la administracién
fiscal) y de los precios en los bienes y servicios proporcionados por
el sector publico.

Sin embargo, debe destacarse que tal tipo de politica se desen-
vuelve de manera contradictoria ya que tanto el incremento de los
ingresos tributarios (por estar basados en tmgpuestos indirectos y
que en los hechos han demostrado facilitar la evasién fiscal),” como
de los precios de bienes y servicios, han generado mayores ritmos
de inflacién, los cuales a su vez al presionar sobre el déficit fiscal
obligan nuevamente a incrementar la tributacién y los precios del
sector publico. Desde esta perspectiva, nosotros consideramos que
se hace necesario romper con tal cadena de efectos, lo que, como
anotaremos en nuestras conclusiones, requiere de la utilizacién de
otro tipo de tributacién y del control general sobre los precios.

Es en tal ambiente contradictorio donde se ubica lo que en ma-
teria tributaria se realizard en 1986 con motivo de la reconstruc-
cién. Valga sélo sefialar los dos puntos que se mencionan en la Ini-
ciativa de Ley de Ingresos de la Federacion 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 Gobierno Federal obtenga
recursos complementarios para la reconstruccién, se proponen car-
gas impositivas adicionales, de manera temporal, a los contribuyen-
tes medios y altos. Estas se estructuraran de manera progresiva, con

7 Estos dos elementos, como es sabido, fundamentan, ademds la regre-
sividad de nuestra estructura tributaria.
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el fin de que las personas aporten a la reconstruccién conforme ten-
gan mayor capacidad contributiva, y se recaudarian proporcional-
mente a lo largo del afio, haciéndolas menos gravosas”.® El otro
toca al Impuesto Especial Sobre Produccién 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 recaudacién adi-
cional se destinarin integramente a las partidas de reconstruccién.
En el caso de Teléfonos de México, se canalizardn totalmente para
su capitalizacién, con el fin de que esté en aptitud de proporcionar
un servicio adecuado a la demanda adicional y las necesidades de
su propio programa de reconstruccién”.®

Los ingresos que se pretenden obtener aparecen en el cuadro
nimero 4.

CuaDpro 4

AUMENTOS EN LA TRIBUTACION POR CONCEPTO DE
RECONSTRUCCION

Millones de pesos %

IMPUESTOS TOTALES 8140 990.8 100.9
suBTOTAL (1+2+43) 4983 770.0 61.2
POR RECONTRUGCIGN (A+B+C) 243 738.0 3.0
1. Impuesto sobre la renta 28521228 35.0
A. Por reconstruccién 16 000.0 0.2
2. Impuesto especial sobre produccién y servicios 2071 834.0 25.5
B. Por reconstruccién 217 738.0 2.7
3. Impuesto sobre automéviles nuevos 59 814.0 0.7
C. Por reconstruccién 10 000.0 0.1

FUENTE: Elaborado con dates de sHcP, Iniciativa de Ley de Ingresos de la
Federacion para 1986.

8 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Iniciativa de Ley de Ingre-
sos de la Federacién para 1986, p. 1x.

? Ibid., p. x. En la misma iniciativa se anota ademas que: “De la re-
caudacién proveniente del impuesto sobre produccién y servicios, 13,300 mi-
Itones de pesos serdn para aportaciones de capital del Gobierno Federal en
la empresa de participacidén estatal mayoritaria Teléfonos de México S. A.”

(p. 15).
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Sobre todo lo anterior cabe hacer varios sefialamientos:

a) Los ingresos debidos a la reconstruccién se basan en im-
puestos indirectos. Esto es asi si se toma en cuenta que los impuestos
especiales sobre produccién 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 automéviles nuevos) se ven restringidos a un 0.3%:;
b) conforme a lo anterior, se proyectan en los ingresos de la re-
construccién las deficiencias de la estructura tributaria de nuestro
pais, pues, por un lado, el peso de los impuestos indirectos es deter-
minante respecto a los directos y, por otro, al apoyarse en los im-
puestos indirectos estid en capacidad de mostrar las deficiencias de
los mismos, es decir, puede ser trasladado o evadido, con lo cual es
sobre el consumidor que recae este tipo de impuestos, ello sin tomar
en cuenta sus posibles efectos inflacionarios, como ya ha sido sefia-
lado; ¢) particularmente, con respecto al impuesto sobre la renta,
éste 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 Reconstruccién,
pueden servir como deducciones de impuestos, las cuales, obvia-
mente, favoreceran en mayor medida a los causantes de mayores
ingresos y, d) tampoco se puede dejar de sefialar que el esfuerzo
de incremento de ingresos del Estado para aumentar su ahorro Y
disminuir el déficit pablico o para financiar la reconstruccién, en-
frenta el problema del servicio de la deuda publica, pues, si éste
en 1983 absorbié el 4.8% de los ingresos ordinarios del sector pu-
blico controlado presupuestalmente, en 1986 se proyecta que ascen-
derd a un 26.9 por ciento,®

3.2. La politica de gastos

Como ya se ha anotado, la politica de gastos del Estado se
ubica también en la estrategia de disminucién del déficit fiscal, pa-
ra lo cual se plantea no sélo reducirlo globalmente —como parte
del combate a la inflacion— sino ademas simplificar sus procesos y
contener el gasto corriente y las transferencias.!

10 Estas estimaciones provienen de un trabajo nuestro realizado para la
revista del nec, Momento Econdmico, “La deuda péblica en el presupuesto
para 1986”7, Nim. 21, dic. 1985-enero 1986, pp. 6-9.

11 La demostracién mis palpable de la politica de contencién del gasto
piblico se presenté a lo largo de 1985, con las reducciones presupuestales
por un monto de 850 mil millones de pesos que implicé la supresién de
25 subsecretarfas y 50 direcciones generales.
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El peso de tal estrategia resulta relevante, para la reconstruc-
cién, 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 de reconstruccién, especial-
mente para las necesidades de los 1ltimos tres meses de 1985 (véase
el cuadro 1), éste no podia ser satisfecho con ahorros internos sin
causar mayores presiones a los ya escasos recursos y sin incremen-
tar alin mas las tasas de interés nacionales. Asimismo, se afiade que
dado que la alternativa para el Banco de México de emitir dinero
y expandir sus créditos al sector publico alejaria al Estado de sus
metas originales, causaria una reduccién en las reservas y alimen-
taria la especulacién contra el peso, se requeria por tanto del apoyo,
para el esfuerzo de la reconstruccién, de la comunidad bancaria
internacional a través de diferir el pago de aproximadamente 950
millones de délares que se deberia hacer entre el 1° de octubre y
el 4 de noviembre de 1985.'2

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

Durante 1986, no obstante las severas restricciones econdmicas,
se cuenta con importantes recursos para hacer frente a las ac-
ciones mas urgentes de la reconstruccién. Se ha hecho un gran
esfuerzo de reasignacién de recursos dentro de los limites reque-
ridos para avanzar en el saneamiento de las finanzas publicas v
el combate a la inflacién.?®

Particularizando sobre el Presupuesto de la Reconstruccién con-
tenido dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacién, se tiene
que el gobierno parte del hecho de que aun cuando se trata de
un programa establecido para la capital de la Republica, éste re-

12 El contexto econémico mds amplio en que se mueve el problema de
ln reconstruccién, se comprueba al tomar en cuenta que estos 950 millones
de délares junto con 800 o 600 millones de délares solicitados a las orga-
nizaciones financieras internacionales proveerian de 1.5 a 1.7 mil millones
de délares al pais para atenuar la caida de las reservas internacionales de
4 mil millones de délares a 2.3 o 2.5 mil millones de doélares. En tal sentido,
como se puede observar, lo que hizo el terremoto no fue sino agudizar un
problema ya existente de antemano (manifiesto en la balanza de pagos).
Acerca de la informacién aqui manejada véase suce, Comunicado a la Co-
munidad Bancaria Internacional del lo. de octubre de 1985.

13 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Proyecto de Presupuesto
de Earesos de la Federacion para 1986, Tomo 1, p. 35.
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Cuabro 5

PRESUPUESTO DE RECONSTRUCCION

(Miles de millones de pesos)
(Etiquetados)

Concepto Monto

I. Recursos Fiscalest

1. Ciuded de México 112.0
a) Renovacién habitacional 25.0
b) Pavimentacién y guarniciones dafadas 8.0
¢) Reposicion de infraestructura de alumbrado
pablico 5.0
d) Demoliciones y recoleccién de escombros 10.0

e) Reparacién del drenaje profundo, del emisor

central, Viaducto La Piedad y dafios Zona

Oriente 9.0
f) Acueductos, redes primarias y secundarias 18.0
g) Apoyos a programas de autoconstruccién

de vivienda, acciones de reconstruccién y

apuntalamiento de monumentos histéricos

y restituciéon de sedes de dependencias del

Gobierno Federal 37.0
2. Salud y Seguridad Social 56.0
a) IMSS 29.0
b) 1sSsTE 12.0
¢) Salud 15.0
3. Descentralizacion 132.0
a) Agua potable 12.0
b) Comunicaciones 12.0
¢) Vivienda (FovisssTE) 10.0
d) Programa de Empleo 50.0
e) Descentralizacién de la Administracién
Pablica Federal 48.0
— Personal y movimiento de equipo 33.0
— Ampliacién de la infraestructura
de vivienda, educacién y salud 10.0
— Readaptaciones, instalaciones y oficinas 5.0
Apoyos Fiscales 300.0
II. Crédito
1. Programa especial de vivienda 200.0
Total 500.0

! Los recursos de este presupuesto son exclusivamente los apoyos fiscales, y
son diferentes de los apoyos crediticios fuera de presupuesto y de los recur-
sos del Fondo Nacional de Reconstruccién.

FUENTE: SPP, Presupuesto de Egresos de la Federacién »ara 1986.
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percutira en todo el pais, al tratar no sélo de “reponcr lo destruido,
sino de cobrar conciencia sobre la necesidad de profundizar cam-
bios estructurales impostergables al demostrarse la vulnerabilidad de
la concentracién del Valle de México”."*

De esta forma, como se anota en el cuadro 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 consignardn en un nuevo ramo
del Presupuesto del Gobierno Central y 41 mil millones en el Pre-
supuesto del mvss y el ISSSTE), en tanto que los 200 mil millones
de pesos restantes (que no son recursos canalizados a través del
Presupuesto), apoyardn un programa de crédito especial de vivienda
para las zonas afectadas y la descentralizacién.

Tomando en cuenta lo 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 tltimo asciende a menos del uno por ciento. Es mis,
aun tomando sélo el total del gasto programable (véase cuadro 6),
ese presupuesto de 300 mil millones de pesos constituye sélo el 2%
del mismo.

Esta situacién nos da idea de que las magnitudes de dicho pro-
grama en su influencia sobre la actividad econémica y social serd
reducida, no obstante su apoyo al desarrollo regional (a través de
la descentralizacién administrativa) y social (por medio de la edu-
cacién, 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 lo siguiente:

a) La afirmacién del gobierno de que la disminucién del déficit
publico, a través del control del gasto, lleva consigo a la disminu-
cién de la inflaci¢n, desde nuestro punto de vista, no contempla el
hecho de que el gasto piblico en si mismo no tiene por qué aumen-
tar la inflacién si se utiliza para impulsar tanto directa como indi-
rectamente la produccién de bienes y servicios, pero, contradictoria-
mente, y es aqui donde radica realmente el problema, la politica
financiera del Estado que pretende la generacién de ahorro y una
mayor intermediacién financiera, a través de una politica «realis-
ta» y flexible de tasas de interés que permita la obtencién de ren-
dimientos reales positivos a los ahorradores, lleva no sélo al incre-

1 Jbid.
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mento de los costos financieros de las empresas,'® quienes los pro-
yectan en aumentos de precios, sino, ademas, a la elevacién del
déficit publico, debida al incremento del gasto corriente por con-
cepto de pago de intereses de la deuda interna (a este rubro se le
asigna el 20.2% del presupuesto de egresos de la federacién para
1986).

Tal hecho significa, en términos concretos, que el Estado en
vez de utilizar directamente estos recursos (provenientes de los ex-
cedentes generados per la eccnomia), los traslada al sector privado,
el cual los utilizar4 como mejor le convenga, incluso para la especu-
lacién de divisas que, como se sabe, presiona al tipo de cambio vy,
a través de éste, a los costos de produccién de las empresas, por con-
cepto de insumos importados y de deudas establecidas en délares,
lo que se reflejard en un aumento de precios.

Cuapro 6

RESUMEN SECTORIAL ECONOMICO
DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS PARA 1986

(Miles de millones de pesos)

Proyecto 1986

Esperado Recons-

Sector 1985 Normal  truccién Total
Total gasto programable 10 753.0 15091.¢ 300.0 15 391.0
Desarrollo rural 898.8 1255.3 38.3 12936
Desarrollo regional y ecologia 440.7 509.8 177.0 © 686.8
Pesca 190.0 272.1 2721
Desarrollo social 2536.0 3 883.0 71.0 39540

Educacién 1353.9 2114.3 5.0 21193

Salud y seguridad 1182.1 1768.7 66.0 1834.7
Comunicaciones y transportes 947.2 1 340.7 13.7 1354.4
Comercio y abasto 767.5 1018.5 - 1018.5
Turismo 21.9 29.0 29.0
Energéticos 2521.2 38228 38228
Industrial 1336.3 1877.2 1877.2
Administracién 1 093.4 1082.6 1082.6

FUENTE: sPP, Presupuesto de Egresos de la Federacién para 1986.

15 Aqui debe afiadirse que también acttia la politica de restriccién cre-
diticia (ccn un encaje legal que ha llegado hasta 9092), la cual implica
que sélo tendran acceso a los créditos las grandes empresas con capacidad
crediticia y de manejo de precios, que les permitird saldar sus compromisos
financieros.
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De esta manera, al contrario del argumento del Estado la ex-
plicacién de la inflacién no estd dada por el gasto phblico en »i
mismo, sino por la forma en que actualmente es utilizado por el
gobierno, es decir, por su prioridad en el servicio de la deuda, y
ademids, por la propia politica de tasas de interés que se viene ma-
nejando. Posteriormente, tomaremos como un elemento adicional en
la explicacién sobre la inflacién a la estructura monopdlica exis-
tente en los sectores productivos de nuestro pais.

b) También necesita ser resaltado que la distorsién generada
por el servicio de la deuda en el presupuesto de egresos resulta en
mayor forma evidente cuando se compara su participacién de 45.9%
(32.9% de la interna y 13% de la externa),'® con respecto al uno
por ciento asignado a la reconstruccién.

¢) Si tenemos en cuenta los costos estimados de la reconstruc-
cién de 550 mil millones de pesos para 1986 (véase el cuadro 1)%?
y los comparames con los 500 mil millones manejados por el go-
bierno para la reconstruccién, corroboraremos lo que se dijo an-
teriormente de que el Estado asume como una pérdida de la colec-
tividad los dafos ocasionados por los sismos.

d) No se consideran suficientes los recursos internos para fi-
nanciar la reconstruccién. De esto da muestra la posposicién del
pago de servicio de la deuda externa per 950 millones de délares
en 1985, y

e) Si a los ingresos por concepto de Impuestos para la recons-
truccién de 243 738 millones de pesos (véase cuadro 4) le restamos
los gastos fiscales por 300 mil millones de pesos (véase el cuadro 5),
se deduce que para la reconstruccién se recurrirdi a financiamiento
por 56 262 millones de pesos. Sin embargo, ni el presupuesto de
egresos ni la ley de ingrecos para 1986 distingue qué monto co-
rresponde a financiamiento interno y externo, no obstante que <e
sepa las necesidades que deben ser satisfechas con importaciones vy
aquéllas que requeririan de la produccién nacional (véase cuadro
1). Esto resulta importante si tomamos en cuenta el impacto del
tipo de cambio en costos de la reconstruccién valuados en ddlares
(nos referimos sobre todo al componente importado).

16 Véase la referencia de la nota 10.

17 Esto resulta de transformar la suma, que corresponde a 1986, de
1 650 millones de délares a pesos, con un tipo de cambio de 330 pesos
por délar utilizado por la Secretaria de Hacienda en sus calculos para los
costos estimados de la reconstruccidn,
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Lo anterior resulta esencial si se toma en cuenta que si las pér-
didas son vistas como colectivas, entonces la contribucién para la
reconstruccién debe ser establecida sobre las mismas bases y den-
tro de ello juegan un papel sobresaliente el Estado, con sus poli-
ticas ecenémicas, y la sociedad, con sus formas de participacién.

4. CAPACIDAD INTERNA PARA LA RECUPERACION
Y LA RECONSTRUCCION

En los apartados anteriores se ha hecho referencia al marco de
politica econémica global y de necesidades de la participacién del
Estado en la reconstruccién para ubicar el papel que juega la poli-
tica fiscal y asi deslindar cémo las propias contradicciones de la estra-
tegia econdmica se presentan como obstaculos no sdlo al crecimien-
to econémico, sino ademas a la misma reconstruccién. En lo que
sigue se senalarin diversas caracteristicas propias de nuestra econo-
mia que, desde nuestro punto de vista, se incorporan también como
limitantes al crecimiento econémico, pero que guardan capacidades
potenciales internas para la recuperacién y la reconstruccién.

Una tarea como la de la reconstruccién 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 cuestién de captacién y utilizacién de recursos,
aqui lo que veremos es aquella potencialidad que no se aprovecha
en beneficio del propio pais y sobre la cual no se ha establecido una
accién concreta para aprovecharla internamente. Es decir, si bien
se ha sufrido grandes pérdidas en la riqueza acumulada 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 capacidad de la economia 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 produccién'® y por tanto, de gene-
racién de excedentes necesarios para la recuperacién y la recons-
truccién, 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 lo que sigue trataremos de tomar elementos
de Paul Baran acerca del excedenie econdmico potencial, P. A. Baran, La
economia politica del crecimiento, FCcE, 6a. reimpresién, México, 1977.
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productor de bienes de produccién; la manera en que estid distri-
buido regionalmente (su alta concentracién 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 articulacién de ramas y sectores productivos
que endogenice lcs efectos multiplicadores de la inversién privada
y pablica (donde juegan un papel esencial las ramas productoras
de bienes de inversién), al mismo tiempo que aproveche las ca-
pacidades instaladas y se aprecie esto desde una perspectiva de
distribucién regional.

Respecto a lo Gltimo es importante destacar que la asignacién
de recursos por parte del Estado debe ir perdiendo progresivamen-
te su estructuracién centralista, pues, como se puede confirmar, la
recenstruccién dentro del Presupuesto’ de Egresos de la Federacién
toma como punto especifico de referencia al Distrito Federal sin
aclarar cudl serd el manejo con respecto a las otras regiones que
fueron afectadas por los sismos. Por ello, la estrategia de politica
econémica requiere que se especifique la politica de desarrollo re-
gional, la cual no sélo incluya la descentralizacién del sector pi-
blico, sino ademas el cenjunto de las actividades econémicas, socia-
les y culturales.

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

Este punto se relaciona con el anterior porque, aqui no nos es-
tames refiriendo al cambio estructural manejado por el Estado, el
cual al centemplar la supeditacién de dicho cambio, en gran me-
dida, a la inversién extranjera, no toma en cuenta que en el me-
drunc y largo plazo este tipo de inversién lleva a una salida mayor
de recursos de los que se invierten y, por ende, elimina en mucho
los efectos multiplicadores internos de la inversién, esto sin tomar
en cuenta el problema de la dependencia tecnolégica.

Ademi3s, este tipo de liberalizacién de nuestra economia dificil-
mente podri verse en capacidad de utilizar los excedentes generados
internamente, porque las empresas trasnacionales, al responder a es-
trategias a nivel mundial, no tienen por qué cenirse a las pcliticas
internas del pals y, por lo mismo, no es garantizable que sus utilida-
des se reinviertan Internamente

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

¢} La existencia del desempleo y subempleo, al significar una
menor demanda efectiva, determinan niveles de produccién y de
actividad econémica menores. De acuerdo con datos oficiales, se
maneja una proporcién constante de desempleo abierto de 10% entre
1983 y 1985 (equivalente a 1.7 millones de desempleados de una
poblacién de 22 millones de personas), en tanto que segiin fuentes
independientes y privadas lo estiman en 139%.%°

Esto, aunado a lo 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%,?° 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 éste,
dados el desempleo y capacidad ociosa, deberia permitir incremen-
tar la actividad econémica (y los niveles de produccién) y con ello
facilitar la reconstruccién, sin tener por qué generar un incremento
de precios.

Por lo 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 pablico, sino por la
estructura monopélica que domina diversos sectores de la economia.=!

Esta situacién se ve comprobada a nivel especifico de la indus-
tria de la construccién, donde

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

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

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

21 Este mismo efecto inflacionario tampcco podria ser asignado a los
recursos captados por el Fondo Nacional de Reconstruccién y, sin embargo,
resulta dificil explicar el por qué de la lentitud en la utilizacién 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 délares, sélo se habian utilizado 6 mil
millones de pesos.
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dades. Si en efecto, se reactiva el sector de la construccién y otros
como el manufacturero, se generaria una importante demanda de

empleo.??

De esta forma, se requiere que la accién del Estado regule los
precios con objeto de evitar las presiones inflacionarias y no que
se restrinja simple y llanamente el gasto del sector publico, lo cual
incluso ha llegado a afectar su gasto de inversién fisica.

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

Por un lado no puede ser pasado por alto que, el servicio de
la deuda interna implica el traslado de recursos, que capta el Es-
tado, hacia los acreedores, quienes los utilizan conforme a sus con-
veniencias y, por lo cual, no se han manejado conforme a ciertas
prioridades sociales. Dentro del presupuesto de 1986 se canalizaran
al servicio de la deuda interna 10.6 billones de pesos (4.1 billones
de amortizaciones y 6.5 billones de intereses).

Y, por otro, el servicio de la deuda externa en definitiva se
presenta como una salida de recursos que no sdlo no aumenta la
actividad econdémica de nuestro pafs, sino que ademis implica una
extraccién de recursos que cada dia es mayor. En el presupuesto
de egresos de 1986 se destinarin 4.2 billones de pesos (1.3 billones
de amortizaciones y 2.8 billones de intereses).?®

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 preduc-
tiva de la economia, e incluso se puede destinar a la especulacién
con moneda extranjera, hacen que se pierda la oportunidad de
racionalizar socialmente su utilizacién, dentro de esto se ubica la
propia reconstruccién. En tal sentido lo que se requiere aqui es del
establecimiento de un mecanismo que estaria dado principalmente
por la reduccién dréstica de las tasas de interés nacionales (buscando
que el Estado racionalice la utilizacién de recursos internamente),

22 BANAMEX, op. c¢it., pp. 429-430.

23 Para la informacién aqui manejada véase la nota 10.

Debe afiadirse aqui que con respecto al pago del servicio de la deuda
externa del conjunto de la economia, seglin estimaciones oficiales, para 1986
ésta ascenderd a 12 340 millones de délares (2 340 millones de amortizacio-
nes y 10000 millones de intereses).
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aunado esto a un control cambiario rigido (éste evitaria la utiliza-
ci6én irracional de los recursos captados del exterior).

En segundo lugar, se hace también evidente que la recurrencia
al crédito externo se deberia mover dentro de un margen mas re-
ducido y en la blsqueda (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 reconstruccién.
En esta misma linea de anilisis es posible decir que en todo caso,
los recursos provenientes del exterior para la reconstruccién debe-
rian sefiirse a los montos del componente importado, dado que con
respecto al componente nacional lo que se requiere es movilizar las
capacidades internas.

e) La distribucién del ingreso, su alta concentracién, permite
que los grupos de la sociedad retenedora de una mayor proporcién
de éste no sélo mantengan un consumo elevado (e incluso suntua-
rio) sino que, adem4s, utilicen en forma especulativa una parte im-
portante de dichos recursos, cuyo destino final incluye la fuga de
capitales. Este Gltimo concepto resulta tan importante que en célcu-
los oficiales para 1986 se anota en el rubro de «errores y omisionesy
de la balanza de pagos la cantidad de 1000 millones de délares.

Las politicas del Estado han contribuido bastante dentro de esta
situacién, algunas de las cuales ya han sido comentadas, aqui cabria
sélo afiadir dos elementos, por un lado, es posible afirmar que la
alta regresividad del conjunto de las fuentes ordinarias del ingreso
del Estado, en Wltima instancia, traslada el peso de los impuestos al
consumidor final y, por lo tanto, al grueso de la poblacién 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 reconstruccién,
donde el peso principal recae en los impuestos indirectos; y, por otro
lado, se encuentra el hecho de que una gran proporcién (el 26.9%)
de los ingresos ordinarios del sector piblico controlado presupues-
talmente se canalizardn al pago del servicio de la deuda, lo cual
indica que existen recursos que en vez de aprovecharse para la re-
construccién y la recuperacién econbémica se trasladan ya al sector
privado nacional, quien los utilizara seglin su conveniencia, o a los
acreedores internacionales quienes nos los podrin devolver, pero en
forma de nuevos créditos. Es este un mecanismo que opera en con-
tra de los ingresos ordinarios y a favor de la concentracién del in-
greso.
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Respecto al servicio de la deuda ya hemos hecho algunos co-
mentarics, debemos tan sélo sefialar aqui que dentro de lo$ ingre-
sos ordinarios, ahora mis que nunca se necesita adecuar la estra-
tegia fiscal en dos puntos: 7) en la utilizacién de una serie de im-
puestos directos (ademas del de la renta, estarian el patrimonial
y el de herencias y legados) en vez de los indirectos, y ii) en la
selectividad de los incrementos de los precios de ‘bienes 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 recuperacién econdémica y la reconstruccién radica
en la manera en que el Estado participe y haga uso de los exceden-
tes generados por la sociedad, donde, por tanto, no puede dejar
de contemplarse el establecimiento de prioridades en cuanto a la
preduccién y distribucién espacial de las actividades que realiza di-
cha sociedad.

Dentro de un marco de este tipo resulta esencial la participa-
cién y las formas de organizacién de la sociedad civil, pues, tam-
bién los sismos demostraron que ésta se halla en capacidad de res-
ponder para participar en las tareas productivas necesarias con ob-
jeto de enfrentar grandes vicisitudes. Cabe entonces preguntarse, :en
qué situacién econémica 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 reconstruccién se encuentra ubicada dentro de
una estrategia econdémica que plantea la reduccién de la participa-
cién del Estado para dar cabida a la liberalizacién de las fuerzas
del mercado tanto interna como externamente, esperando con ello
entrar en una etapa de equilibrio de largo plazo, con mayores ni-
veles de inversién y productividad. Y, no obstante, puede afirmarse
que tal estrategia al verse limitada y enfrentada a contradicciones
que le son inherentes cierra opcicnes para dinamizar el crecimiento
econémico (no sélo en el presente sino también en el futuro) vy
para darle una mayor racicnalidad y celeridad a la captacién y uti-
lizacién de recursos para la reconstruccién.
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Se ha podido demostrar a través del anilisis que la economia
guarda potencialidades que, mediante una estrategia diferente, pue-
den conducirnos a mayores niveles de crecimiento econdmico esta-
blecido sobre bases nacicnales y redistributivas del ingreso, de una
distribucién m4s equitativa de los frutos del desarrollo.

Finalmente, sélo cabe sefialar que las consecuencias del sismo
y las necesidades de la reconstruccién nos han llevado a reafirmar
que no solamente se requiere recuperar lo perdido, sino también
cambiar el rumbo hasta ahora establecido, pues, como sabemos, las
consecucncias de la recesién econémica, con todas sus caracteris:
ticas espcciales, si bien no se observan en una destruccidn en términos
fisicos come la de los terremotos, si resultan palpables a través de los
mayores niveles de pobreza y frustracién social que viven en la actua-
lidad las clages sociales méas desprotegidas de nuestra poblacién.
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