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Presentacibn

Al -

‘cuarto capitulo en el que se analizan sus principales caracteristicas; 1i

Objetivo General

El presente trabajo pretende constituirse en un modesto aporte al tra-
tamiento 'del Gasto Pdblico, tema de permanente vigencia, especialmen
te en épocas de crisis que es cuando mé4s se fustiga su ejercicio, por -
ser considerado causa y efecto de los profundos desequilibrios socio=~
econémicos que hoy agquejan a la mayor parte del mundo.

El tema inicial 44 una visifén global interdisciplinaria acerca del mar-.
co conceptual en donde se desenvuelven las finanzas pidblicas y las ac=-
ciones del Estado, en un régimen de econgmia mixta; su papel como -
regulador de la economfa, como productor de bienes y serxrvicios y co

mo generador de la estructura bédsica social. Se ha crefdo conyenien-
te tratar tanto al ingreso y gasto plblico como al financiamiento y cré
ditc piGblicos, por estar convencida de Que estos instrumentos de po].i.’-

tica econémica forman parte inseparable de dicho proceso como un to=-
do orgénico y coherente.

En el segundo capitulo se analizan los fenémencs econémicos mundia~e-
les acontecidos en la década de los afios setenta, su problem&Atica esS=-
tructural y coyuntural y la incidencia que ellos tuvieron sobre la econg
mia mexicana. En ese contexto se sitla la legislacifn vigente, en ma-
teria de gasto pablico asi como la programacién de los ingresos y los
gastos. A fin de poder realizar un anélisis comparado con la realidad
y homogeneidad de problemas que afrontan los paises del drea, Se ha -
incorporado informacidén de varios de ellos, fundamentalmente en cuan
to al tratamiento de los aspectos coyunturales y estructurales.

El capitulo Il se destiné a un estudio relativamente profundo de 1los ni-
veles del gasto ptblico, sus caracteristicas relevantes en el pais desde
el afio 1970, sus variaciones y conSecuencias hasta nuestros dids. A«
fin de realizar un an#dlisis lo menos tebrico posible, Se exponen los an

tecedentes y metodologia del proceso,, planeacién~programacién y pre—
supuestacién del gasto pliblico federal.

Al igual que el capitulo anterior se ha considerado en forma sucinta. la.s o
caracteristicas del gasto pdblico en Argentina, Brasil y Espafia.

Para el tratamiento del financiamiento del Sector Péblico se destind el

mitaciones y consecuencias, las fuentes y modalidades de .E:.nanc:.armen, R

to internas y externas, de la tributacifn al endeudamiento externo e in—
teriio.




El examen de las crisis econ6mico~financieras por las que atravess =

México en las dos Ultimas décadas forman el capitulo V, en el que se
hace un an#dlisis acerca de los antecedentes, los hechos, las conse= -

cuencias y perspectivas existentes.

Se dejé para el Gltimo capitulo la relacién financiamiento~gasto a fin =
de aprovechar 1os Insumos de los capftulos anteriores y presentar des,
de el punto de vista de la politica econémica sus instrumentos y meca-
nismos de compatibilizacién que posibiliten una adecuada, oportuna y -

agil toma de decisiones.
Para terminar Se presenta a la consideracidén de estudiosos de la mate
ria: a). = conclusiones y sugerencias que han surgido del tratamiento

de todos y cada uno de los capitulos y de las observaciones de la praeew
xis del gasto pGblico y b). -~ una bibliografia seleccionada que ha servi_

do de base de consulta para este trabajo.

Cbjetivo Especifico

Mediante esta tesis deseo cumplir con los requisitos establecidos por
la FPacultad de Ciencias EconfSmicas de la Universidad Nacional AutS~
noma de México (UNAM), a fin de obtener el titulo de Licenciado en -

Economia.
Ademés, con la m#s absoluta modestia intelectual, aspiro a que sea =-

el medio a través del cual pueda devolver a la comunidad estudiantil -
futura de México, los conocimientos z-ecxb:dos en su Mixima Casa de

Estudios.
Esta tesis constituye la culminacién de un periodo de investigacifn y -
afios de estudio. E

.. Ambito, Limitaciones v Alcances

Desde el primer momento que me propuse abordar el tema del gasto =
ptablico, como trabajo de tesis, sablz que me enfrentaba a un verdade_
ro desafio pues es uno de los campos donde la realidad ha superado a: -
la imaginacién; no considero haber superado ese desafio, sin embargo
he logradé sedimentar mis condécimientos y motivarme hacta futuras'y
mas profundas investigaciones que permitan ampliar y mejorar este =
trabajo gue sin pretender, en ningun rmomentg llenaxr el vacio bibliogrd
fico que sobre el tratamiento integral del tema se ha podido constatar,
podri’a contribuir como un pequefio aporte al m:.smo.

El Asmbito en el que se inserta el tema ''Gasto Ptiblico' es el del Sec-




e -

tor Publico en Economia Mixta, entendido coro el cuerpo orgédnico ins

titucional que facultado por la ley magha, realiza funciones y acciones
que le son inherentes, a fin de gque conjuntamente con los Sectores So-

cial y Privado, haciendo uso racional del mismo adquiera insumos pa-~-
ra producir bienes y servicios tendientes a la satisfaccifn de las nece_
sidades de la sociedad y a su constante superacifn y progreso.

Como se menciond anteriormente si la falta de bibliografia constituye =
una limitahte para enfocar en mejor forma el tema, mas reducido es —
la falta orgénica, oportuna, sistematizada y exacta de informaciSn, ==
pues es muy comin en América I.atina encontrar informacién cuantita—
tiva y cualitativa diferente sobre un punto especifico del mismo fenéme
no que provienen de instituciones que gozan de mucho prestigic y respe

to.

A pesar de ello esto no constituye una justificacifn para no haber Pro=w=
fundizado algunos puntos del temario;considero gque el trabajo es un pri:
mer esfuerzo Que amerita ser mejorado en su forma y fondo especial--
mente en lineamientos técnicos metodolégicos mas aptos para la progra
macifn y administracién del gasto phGblico acorde con la realidad socio-
econdmica y financiera que viven nuestos pueblos, sin despreciar la tec
nologia fordnea que seca suceptible de adaptarse y no sustituir a la nues-

tra.

'
Por otra parte es necesario mencionar gque acorde con el &mbito dado al
trabajo €ste se refiere fundamentalmente a aspectos técnico conceptiuame
les con alcance a la economia latinoamenxicana en general ¥y a la del Sec—

tor Pablico Federal Mexicano en especial.
Por filtimo deseo manifestar gue las ldeas expuestas en este trabajo son.
de mi responsabilidad sin que por tanto comprometa a ning\ma. persona

o institucidn en particular. =
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CAPITUIO I: MARCO CONCEPTUAL

L.1. EL. CARACTER DE UNA ECONOMIA MIXTA

A.- Anflisis Histérico-Conceptual

El sistema econdémico que hoy sSe conoce como economia mixta implice —w ..
camente 1a gestién de dos sectores: el pfiblico y el privado: en épocas re-
cientes se considera al Sector Social como un tercer participante. 1La trans
formacibén de los sistemas econdmicos a través del tiempo, es consecuen—
cia y reflejo de la evolucién del Estado y su funcifn dentro de la Sociedad.-
A fin de alcanzar una mejor visidén del sistema econdémico mixto es conve—
niente analizar someramente como éste fuc apareciendo en el tiempo, en di
ferentes partes del mundo y en c¢spcecial en ILatinoamérica.

Durante el Siglo XIX, el principio fundamental era el de liinitar al minimo
las actividades del Estado, circunscribiéndolas a las tradicionales funciones

de policfa, justicia, ejército y diplomacia, reservando el resto a 1z activis~
dad privada.

En el 4rea econdémica, el Estado debia abstenerse de intervenir y permitir
que las iniciativas privadas, la libre competencia y las leyes del mercado
actuaran libremente. Hasta la Primera Guerra Mundial 1914, los gastos -

rezlizados por el Estado en casi todos los pafses del mundo oscilaban en~—
-tre el 10 y 15% de la renta nacional.

En los paises latinoaméricanos la intervencién estatal es de antigua data, -
pero es en realidad a partir de la crisis de los afios treinta cuando comien-

za & ponerse en duda la validez de los principios de la teoria liberal dando
paso a las actuales formas de intervencidén.

Es asi que paulatinamente el -
intervencionismo ha ido sustituyendo al liberalisrno, hasta gque en la actuali

dad la politica econdmica y social del Estado moderno tiene como objetivo - .
establecer el completo equilibrio social. Este es cl fin principal de la intex ... .
vencién del Estado en general y de su intervencidén rmediante medidas finanw
cieras, en particular.

Algunocs autores definen la economfa mixta como una economia donde el Es~
tado ha llegado a tener un grado de intervencidn mayor que el habitualmen-
te admitido por la teoria liberal la cual, como se dijo, limita las funciones
del Estado a aquellos servicios pblicos imprescindibles para que la comu-

nidad funcione como tal, en el supuesto de que se estd frente a un mercado
de competencia perfecta orientador de las decisiones econ&micas.

Dardo Segredo, en su obra "Programacién a Corto Pilazo en Economias -~ -
Mixtas'', expresa gue se entiende por tal, un modelo econSmico en el que -~




el Sector Pdblico y el Sector Privado estdn vinculados de acuerdo a una co-
rriente de flujos reciprocos que se establecen biAsicamente en funcién de --
las estrategias que el Gobierno se haya trazado para alcanzar el funciona--
miento equilibrado del sistema econdémico nacional.

Cada uno de esos sectores, el piiblico y el privado, actian en una economia
mixta conforme a sus respectivas racionalidades: el primero orienta sus -
acciones en funcién del interés general; el segundo orienta sus acciones en
funcidn de los beneficios que espera obtener. Esta situacién se presenta --—
dentro del marco de fuerzas correlativas que permita al Gobierno progra- -
mar sus propias acciones y anticipar las del Sector Privado. Esto signifi--
ca que las economias mixtas son economias de mercado donde el Estado in-
terviene en mayor grado pero sin afectar los principios bdsicos del funcio--
namiento de un sistema econdmico capitalista, a saber: el beneficio del --
empresario, el libre juego de la oferta y la demanda y las diferentes esca-
las de preferencia de los consumidores. KEn estas circunstancias, el Esta-
do podri influenciar y modificar el comportamiento de los agentes econbémi_
cos siempre y cuando no interrumpa el normal desenvolvimiento de los me-
canismos que caracterizan al sistema econdmico mixto.

Ia funcién reguladora del Estado se manifiesta a través del dictado de nor-
mas que influyen sobre las relaciones entre los agentes econémicos priva-~
dos, y entre éstos y la administracién pGblica, de modo que el comporta-«-
miento de aquéllos se atenga a un conjunto de reglas que responden a los -
objetivos del gobierno en el campo ccondmico. (Cibotti y Sierra). El1 - -
cardcter mixto de lag economdas latinoaméricanas se manifiesta tanto por -
la parte de la produccidn de bienes y servicios gque se efectiia bajo la respon
‘sabilidad del Estado, como por el poder de regulacién que &ste ejerce so--
bre la actividad econdmica, en diferente grado y modalidad segGn el pais de
gque se trate.

“Expregando lo anterior de otra forma y situdndose en el plano puramente ~-
- tebérico, cabe suponer que el caricter mixto de una economia se di desde - -
dos puntos de vista: el de un sistema de regulaciones 6 el del volumen de -
las actividades de produccifn y el de las actividades financieras del Estado.

La intervencién del Estado en paises desarrocllados y en paises en vias de -
desarrollo, sibier unos 'y otros tienen un sistema econémico rixto,. presen
tan caracteristicas diferentes. En los primeros, el Estado procurari evi-
tar que sus economias se deterioren y tenderi a lograr el perfecczqnam:.en—
to del desarrollo ya alcanzado. En los segundos, el papel del Estado va ~-
..mucho. més alld. Su funcién esencial es ser motor del desatrollo y rector -
de la economia, y conforme a ello trazar las estrategias que se traducirén
en planes y programas tendientes a alcanzar un alto grado de eficacia de su
-politica econémica y social, uno de cuyos principales instrumentos de gje-




cucién es el gasto ptblico.

De acuerdo 2l documento presentado por Ren? Villarreal 2l V Congreso Na-
cional de Economistas realizado en México, D,.F., en julio de 1983, titula-
do "Economia Mixta y Rectoria del Estado: Hacia una Teorfa de la Interven
cién del Estado en la Economia', en los paises capitalistas contemporéineos,
tanto industrializados como en vias de desarrollo, el Estado va teniendo pro
gresivamente un papel mis relevante en la vida econdmica nacional. Tiene
una intervencién directa en la economia (inversidn piblica, empresas pabli_
cas) ¥ una intervencidn indirecta, de politica econdmica (fiscal, monetaria,
industrial, etc.), conformando sistemas de economias mixtas donde tanto el
Estado como las empresas privadas son agentes econémicos importantes.

Economia Mixta bajo la rectorfa del Estado es un sistema que muchos paf--
ses ya han adoptado, pero con caracteristicas propias segln el grado y la -
forma de intervencidén estatal como agente econdmico. A continuacidén se -
presenta una gama de las funciones de intervencién del Estado: - Planificado
ra; Inversionista; Empresarial; Bancaria; Promotora; Reguladora; Be-
nefactora; etc. -

*Ias modalidades del Estado como agente econémico en estas siete funcio-

nes es lo que finalmente determina la modalidad de economia mixta y recto-
ria del Estado en el capitalisme contemporineo'.

R

Compo fenémeno histdrico, el Estado evoluciond en América Latina y el Ca-
ribe, diversificd sus funciones tradicionales de regulaciSn, confront$ nue~-
vos papeles en el relacionamiento externo y asumid complejas responsabili-
dades de caré&cter productivo a nivel interno, .atin en aquellos campos de ac_
cién donde la iniciativa privada preservd un mayor espacio. Ia menciona-
da evolucién afects el papel del Estado desde dos diferentes puntos de vista:
como ""construccidén politica' que engloba los agentes sociales, sus relacio-

. nes de poder y sus normas formales y no formales de interaccién, y como -

~“aparato administrativo pGblico!!, acepcidn que sc refiere especiﬁcamente -
al Gobierno ¥y sus entes descentralizados.

B.~- Razones y Objetivos de la Intervencién del Gobierno en la -
- Economia.

B.l.=~ Prestar Bienes y Servicios Piblicos y Semiptblicos.

El Estado de acuerdo a su potestad tiene tanto razones puramente -

- econbémicas, asf como sociales derivadas de los objetivos y prefe—
rencias de la colectividad.

Algunos bienes y serwvicios no .son posibles de divisién para el con-
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sumo, o sea que, s8lo pueden ser ofrecidos en volimenes o canti-
dades suficientes para una comunidad total o, alternativamente, no
son ofrecidos de ninguna otra forma. :

Ia seguridad nacional, los servicios que se disfrutan en las calles,
pPlazas, carreteras, puentes, puertos, aeropuertos, limpieza urba
na, etc., son ejemplos indivisibles para consumo no susceptibles
de ser llevados a cabo por la actividad privada en el mercado. Ta_
les bienes y servicios son llamados ''‘bienes pGblicos'', atendiendo
a la definicifn de Paul Samuelson (Aspects'of Public Expenditure -
in "Public Finance'', Selected readings, editado por H.A. Camerbn
vy H. Henderson. Randon House, N.Y. 1966) ""bienes plblicos son -
aguellcs cuyo consumo por un individuo nc reduce la cantidad dispo_
nible para el consumo de otros individuos'. En el extremo opuesto
estin los ''bienes de mercado' que son aquellos divisibles para el -
consumo de tal modo que la participacién de cada individuo es siem
pre posible de conocer.

Existe una tercera categoria y son los '"bienes semipGblicos''. Ta-
les bienes son perfectamente divisibles para el consumo y poxr lo -~
tanto pueden ser proporcionados tanto por el Sector Privado como
por el Sector Piblico, pero su consumo trae aparejadas importan-
tes repercusiones para toda la colectividad. Como ejemplo puéde~
se citar la educacidn, la salud, etc.

Procurar Eficiencia

La necesidad de procurar la eficiencia es otra razdn para la inter-
vencidén estatal.

Un régimen de competencia perfecta es eficiente desde el punto de
vista de que después de hallar el equilibrio general del sistema, -
no va a ser posible mejorar la gituacidn de un consumidor o empre
sa sin empeorar la de otros consumidores.o empresas. Segln el - -
teriterio de eficiencia de Pareto cada consumidor en equilibrio es-~
tarfa maximizando su satisfaccién'', dado su nivel de renta; cada -
empresa también estaria optimizando su luoro total al considerar -
su existencia de factores.

ILa competencia perfecta es eficiente en el sentido més comftn de - -
eficiencia en la produccién, pues se realiza la minimizacién de -
costos en todas las empresas y procesos productivos, teniendo en
cuenda la dotacidn de factores de la produccién en la economia, " -

Esta situacién es diferente cuando se presentan '"economias cre- -
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cientes de escala' y ""economias y/o deseconomias externas''. En
el primer caso, a cada incremento en el volimen de produccién le
corresponderd un incremento proporcionalmente menor en el costo.
Esto es, que el costo adicional en que 8e incurre para obtener una
unidad mfs de producto, disminuye continuamente. Asi, para un -
precio de mercado dado, los productores estardn dispuestos a au-
mentar la produccién indefinidamente con el objeto de maximizar -
sus gauancias. A pesar de ello, tales aurnentos de produccidén y -
ganancia, 5619 serfn posibles para los productores con mayores -
posibilidades para competir, y una vez que obliguen a los méds dé-

biles a dejar €l mercado, se formaria un oligopolio o un Mmonopo—-
lio.

A consecuencia de lo anterior, el volimen de produccidn serfa me
nor y la utilizacién de los recursos menos eficiente que en un régi
men de competencia perfecta,

En este caso el Estado tiene necesariamente que intervenir para -
mejorar la utilizacidén de los recursos, ya sea estableciendo con--
troles de precios o de volfimen de produccidn, u otras medidas que
garanticen la oferta. En el segundo caso, se habla de '"economias’
externas" cuando un incremento de los gastos o de la produccién de
algunos sectores o empresas traen como consecaencia la reduc- -
cifn en los costos totales de otros sectores o empresass estariam
disfrutando de una economia externa. De modo general, lo mis--
mo ocurre con los gastos gubernamentales en educacidén, entrena-
miento profesional, salud y servicios de asistencia, entre otros.
¥n tales casos, los beneficios sociales, para toda la colectividad

son superiores a los beneficios individuales para el usuario direc-
to.

En el caso de ‘'deseconomias externas'', los beneficios sociales =«

. son siempre inferiores a los beneficics individuales. Tales dese~

conomias pueden derivar, por ejemplo, de la contamsinacidn del -~
aire o de las aguas de un rio por una unidad industrial. Esto po--
dri provocar aumentos en los costos de producciédn de otras em--
presas.y seguramente también los gastos del Estado.

Atender Objetivos y Preferencias de la Comunidad

La correccidén de las imperfecciones del mercado, no constituyen
necesariamente metas de politica gubernamental. Por el contrario,
una sociedad puede mostrarse insatisfecha con el nivel de produc-
to v del empleo, asf como con la distribucién de la renta total de-
terminado en el régimen de competencia, llevando al Gobierno a..



modificar el orden econémico vigente de modo de atender a los ob-
jetivos de la colectividad. En ese sentido, habrd casos en que la -
concurrencia serid la mejor de las soluciones mientras que en otros
el oligopolio 6 el monopelio privado o estatal, seghn cuil atienda ~
mejor los fines y preferencias de las sociedades. Asi es que los -
objetivos y preferencias colectivas constituyen los factores més --
importantes en la determinacidn de las atribuciones del estado.

En la actualidad, en la mayoria de los paises, los ideales del i lai
ssez-faire'' se volvieron anticuados, y las comunidades tienen' co-
mo objetivos prioritarios la elevacién de la renta per capita y del

nivel de empleoc, asi como la promocién de uma distribucién més -

equitativa del producto social, En virtud de tales objetivos, nue--
vas atribuciones han sido delegados al gobierno siempre gque la ini
ciativa privada no se muecstre eficiente osuficiente. -

1a dotacién de recursos productivos constituye uno de los principa
les condicionantes en la consecucidén de tales metas prioritarias. -
Se puede decir que cuanto més bien dotada de recursos fuese la - -
economia tieniendo en cuenta la tecnologia disponible, més facil ~-
seri la promocifn del crecimiento econémico. .El drama de los - -
paises subdesarrollados 6 en vias de desarrollo es gque la dotacién

de los factores no es muy adecuada, y por lo general la relacibn --
trabajo/capital es muy alta como para que se puedan adoptar técni-

cas de produccién y comercio que permlten el progreso de otros --
paises méis adelantados.

El riesgo es otra variable importante en las decisiones de inversién
Pues cuanto més largo sea el periodo de maduracidén de las inver--'
siones, habri menos interés en los empresarios privados. -Actual
mente el petréleo, el acero y la electricidad, son fres productos -
.vitales pero que tienen largo periodos de maduracidén para su inver
.8ifn, consecuentemente al sector privado no le atraen esas act1v1— -
‘dades 6 es meilcxente para atender los objetivos prioritarios de la -
sociedad.

Este tipo de situacién ha acarreado nuevas responsabilidades al ~-
gobierno quien a veces tiene que proveer bienes que en rigor son -

de mercado. Por esta razén, en los paises donde se practica una = -

economia de mercado, se tiene la preocupacién de, una vez obteni
da la consolidacién necesaria, devolver al sector privado aq_uellas
responsabilidades y 4reas de actuacién econdmica-

Una equitativa distribucién de la renta total implica también una --
ampliacién de las funciones del Estado, y para atender a ese obje-

o



tivo se ha utilizado el sistema de transferencias con mucha fre- -
cuencia.

En &pocas recientes, en casi todos los pafses de libre empresa se
comprobd la creacién y desarrollo del sistema de previsién y segu

ro social, ya gue la salud piblica como responsabilidad estatal vie
ne ocupando progresgivamente un lugar destacado.

Para concluir, las atribuciones y responsabilidades del Estado en
el campo econédmico son muy extensos, variables en el tiempo Y --~
diferentes en el espacio, de acuerdo al régimen politico adoptado.

En los paises con economia de mercado, las decisiones sobre qué,
cémo, cuinto y para quien producir, son tomadas en el mercado a
través de la oferta y la demanda.

Esto significa que las iniciativas de los consumidores y de las em~
presas se reflejan en los precios de oferta y demanda gque a su vez,
determinan las cantidades a producir de los diferentes bienes y -~
servicios. El intento de maximizar resultados determina la tecno-
logia seg@n la cuzal sc obtendrian esos bienes y servicios, en tanto
que la remuneracidén a los factores de la produccién empleados, --
determina la distribucidén de las rentas generadas.

En un régimen de competencia perfecta esa remuneracién se hace
en base a la productividad marginal de cada factoxr, esto es, de - -
acuerdo con su contribucifn adicional a la generacién del producto.

En los pafises con economifa centralizada las atribuciones son més

numerosas que en los anteriormente mencionados; las .decisiones ~
son generalmente adoptadas a través del mecanismo de planifica- -
cifn. El Estado se reserve las decisionzs de cuanto producir de -
cada bien, tanto de consurmo como de inversién, la tecnologia que
seri utilizada, la remuneracién de los factores de producciSn y -~

por lo tanto la distribucién de la renta, a nivel global,sectorial y -
hasta empresarial.

Ias empresas 86lo toman decisiones menores dentro del marco de

las normas y controles generales relativos a su administracién-in-

terna. FE1l mecanismo de precios ejerce un papel muy limitado pues
no desempefia la funcién bésica de asignar los recursos escasos --

que leé corresponde en una economia de mercado.

1a descentralizacifén de las decisiones es el hecho méis importante
en la economnia de mercado, la cual implica a priori una idea de -~

mayor eficiencia y de remuneracién de los factores segfin su pro-




ductividad. También es cierto que en una economia centralizada -

se pueden tomar decisiones tan o més eficientes ya que el Sistema

no esti sujeto a las imperfecciones de los mercados, siemprec que
las soluciones encontradas por el 6rgano planificador fuesen per- -
fectamente ejecutadas.

En los sistermmas de economia mixta, caso méds frecuente de las eco
nomias cccidentales, como ya se sefiald anteriormente, la coexis-

tencia del Estado, e¢jerciendo funciones econdémicas crecientes, ~-

con el Sector Privado, significa colocar fuera de la economia de -
mercado una parte determinada del producto total, de la inversién,
de la formacién de capital, etc., y el tamafio de esa parte pasa a -
ser una cuestidn relevante. Esto dependeri, por un lado, de las -

variables socio-politicas que reflecjen las aspiraciones de la colec-
tividad en cuanto al papel a ser desempefiado por el Estado; por --
otro lado, de las variables demogréficas y econdédmicas que deter--
minan la necesidad de expansidn de las diferentes funciones del Eg_
tado.

I.2. EL SECTOR PUBLICO (Concepto, Ambito, Iimites, Estruc
tura y Funcionamiento)

A .- Concepto

En la publicacidén ""Presupuesto y Gasto PGblico", del Instituto de Estudios -
‘Fiscales de Madrid, Espafia, al referirse a la actuacifén del Sector Piblico
‘v 12 nueva. estructuracién del gasto pitiblico, se menciona que hablar de ac--
tuacién pGblica equivale a hablar '"de todo el universo abierto que constituye
el marco de accidn politica del Gobiermo''. Segfin el autor, Celso Bermaejo
Sdnchez, la actuacién pGblica tiene su reflejo ambivalente en el servicio -~
pGblico, el cual se realiza a través de las instituciones que ejercen gobxer—
no, esto és, dar »crrdas, hacerlas cumplir y adjudicarlas.

Por su parte, Ricardo lagos en el articulo titulado '"Crisis Ocaso Neolibe--
raly el Rol del Estado, publicado en la Revista S5ta. de Economia Politica -~
"Pensamiento IJberoamericano'’, dice que cuando se hace referencia a la paxr
ticipacién del Estado en la Economiz, debe entenderse como parlnc:.pac:ton‘—
del sector pGblico en l2 economiz.

Por sector plblico se entiende el gobiernoc central, los gobiernos déscérxtr;a;;
lizados, administraciones municipales o rcgionales, estados federados, v -

las empresas de administracién que siendo generalmente auténomas perte-=- -

necen a:la nacién.



Sergio Carvallo Hederra, en su libro "Finanzas Ptblicas'" define al sector -
piblico como a aquel sector constituido por la economia del Estado y de los
otros entes politicos menores (Municipalidades, Estados Federados, etc.),
v la de los Srganos 6 agencias estatales con poder econdmico. Gonzalo - --
Martner, autor de ''"Planificacidn y Presupuesto por Programas'', menciona
en esa obra que exdsten varios criterios para decidir cuando se puede consi
derar gue una entidad pertenece 6 no al Sector Pfiblico. Cita como e€j emplo_
la participacién en la forrmacidn de capitales, el derecho en la designacién -~
de los consejos de directores, etc., pero de entre ellos el criterio mis - —
aceptado es el que considera dentro del Sector Plblico ''a todas aquellas en-
tidades cuyas transacciones econémicas bisicas pueden ser decididas en Gl-

tima instancia por las autoridades polfticas nacionales dentro de la estruc--
tura institucional existente'.

Por su parte, Enrigue Sierra y Ricardo Cibotti al hablar de las acciones del
Estado y analizar cada una de ellas especifican que utilizan la categoria més
amplia e integrada de Estado, esto es '‘el Gobierno Central en todos sus ni-
veles administrativos, es decir, a las empresas pGblicas, a las entidades -
descentralizadas o institutos auténomos, como asi también a las reparticio-
nes de los gobiernos estatales y comunales''. MAis adelante, definen desde -
un punto de vista econdrnico a la Administracién Péblica '""como una unidad -
productora de ciertos servicios indispensables en una comunidad organiza--
.da, que combina factores de produccién, genera valor agregado, y obtiene -
resultados que dependen, en parte de la eficiencia con que funcionen y de -~ -
los recursos que sec le asignen''. A partir de esos conceptos y otros més - ~
que manejan en su exposicién, arriban a la conclusidn de que ''el Sector PG-
blico seria un conjunto de agencias responsables de la produccidédn de bienes
vy de la prestacién de servicios de beneficio general, quc se relacionan en--
tre si y no sélo por la natural complementariedad que exige la produccidn,
sino también por lazos de autoridad, por condiciones de coordinacién muy -
especificas y por las modalidades de su operacibn'l,

Guillermo Molina 1., en su: obra PPP:* define al Sector Péblico como el -
conjurto organizado de entidades, que por mandato constitucional, realizan
funciones (legislativas, ejecutivas y judiciales) y acciones: jurfdico-admi~
nistrativo, de regulacién, de produccibén, de acumulacién, de financiamien-
to, que le son inherentes, a fin de satisfacer las necesidades de la poblacién®

B.~ Ambito

Cuando se hace referencia a la participacién del Estado en la economia, nos
estamos refiriendo a la participacién del Sector Piblicc en las actividades =~
econdéimicas. O sea, en aquellas actividades que pertenecen a la sociedad —
en su conjunto y cuyo control corresponde al A&mbito plblico. A fin de acla-

% Planificacidn, Programacié::, Presupuestacién. Guillermo Molina lépez,
UNAM, Segunda Edicidén.
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rar conceptos es necesario dejar establecida la. interpretacibén que se d4 en
el presente trabajo a los términos "Estado' y ""Gobierno'. Por Estado se -
entiende a la nacién juridicamente organizada y por Gobierno se enticnde al
gobierno central, 8 sea, a las caracteristicas del poder ejecutivo con res--
pecto a las tareas de adminisgtracién y direccidn de un estado.

En funcién de lo antedicho se puede afirmar que cl 4mbito del sector piiblico
es, no s6lo aqué&l en que estAn inclufdas las actividades del gobierno cen- --
tral sino el de los gobiernos descentralizados ya sean estos estatales, mu—
nicipales 6 regionales, asf como las empresas piiblicas.

Otra forrna de sefialar el &mbito del sector pGblico consiste en distinguir si
realiza ventas de bienes y servicios en cl mercado, & si asigna bienes direc
tamente sin recibir ninguna contraprestacidn. En el primer caso estaremos
frente a un sector ptiblico empresario (SPE) ¥ su 4mbito seri empresario. -
En el segundo caso se estari frente a un gsector pfiblico no empresario (SNE)
¥ su &mbito serd el de las necesidades piblicas y todo lo atinente a su satis
faccibén.

Segin E. Vessillier, uno de los tres objetivos esenciales del Estado es el de
satisfacer, a través de una red de distribucién de recursos nacionales las -
necesidades pGblicas. Pero, qué se entiende por necesidades piblicas? ILa
respuesta méis tradicional es que necesidades piblicas son la seguridad y —
la justicia. Obviamente son necesidades gque no pueden ser satisfechas pox

- el mercado, que nadie estd excluido de su "consumo'', y que no tienen pre--
cio. Pero existen otras necesidades, como por ejemplo la salud, la vivien-
da, 12 educacidén, a lrs que Musgrave llama necesidades tutelares, sobre -~
las que existe disidencia acerca de si debe 8 no incluirselas como necesida-
des pGblicas.

1a teoria neoclisica sostiene que si en ese terreno existen economias exter
nas, si se justifica la inclusién de esas necesidades en el &mbito de lo pGbH
. co, hasta que se pueda lograr una reasignacifn Sptima de recursos. Ia - -
teor{a keynesiana por su parte concibe al Estado como un ente qie nosflo pro
vee la satisfaccién de las necesidades pGblicas sino gue ademds persigue fi
nes propios. Pero, la determinacibén de ]a esfera pGblica y de la esfera pri
vada es una decisién politica y, en funcién de la ideoclogfa mayoritaria rei--
nante en cada sociedad, existirin diferentes y variadas categorias del 4mbi
to' de lo pdblico con respecto al 4mbito de lo privado. De esta forma ''se --
concibe al &mbito del sector plblico como una realidad geogrédfica, sociolb-~
gica y polftica, dentro de la cual peraigue fines y utiliza mecanismos gue le
son propios'", (Vessillier, 1983, pag. 122). .



C.-~ Limites

En la actualidad existe una gran diversidad de concepciones acerca de los 1f
mites del sector piblico. En los paises de libre concurrencia el rol que se
le asigna es muy limitado; en numercsos estados modernos se extiende ha--
cia lo social y econémico de manera continua y, en los paises de economia
planificada engloba la casi totalidad de la actividad econdmica.

H. Brochier y P. Tabatoni, exponen en su libro '"Economia Financiera'' un
cuestionamiento acerca de cuiles son los limites del sector pfiblico y sus --
preguntas textuales son: '"la extensidn del sector pGblico depende Gnicamen
te de una eleccién politica, inspirada en concepciones doctrinales 6 ideolégi
cas? 6, (la extencidon del sector pfiblico) estd también en funcidn de factores
econdémicos:. .’ Ios autores se responden que si la Gltima opcién es la ver
dadera, seria posible delimitar con precisiSn la frontera entre el campo de
la actividad pGblica y el de la actividad privada y a continuacidn analizan --
ambas posibilidades.

C.l.- Limites del Sector Pdblico como resultado de una eleccién politica.

Se parte de la idea de que la extensidn del sector péblico estdi relacio
nada con las decisiones politicas que histéricamente se han tomado -
en un pais, y por lo tanto, con los valores sociales admitidos por la
comunidad. Pero raramente existe en ella una unidad de criterio ab
soluta, por lo cual la extensién del sector piblico sers el resultado
de 1a lucha por el poder y reflejo de las corrientes politicas dominan .
tes. De esto se infiere gue en este caso el concepto de '"'necesidad -
pliblica' engloba a las necesidades que el estado haya reconocido y
proclamado coxno tales.

EB necesario reconocer que, pricticamente, a2 ampliaciSén o reduc--
-ciSn del sector pGblico, no ha obedecido en la.mayoria de los casos -
a prop6sitos estrictamente econdmicos, sino.que respondié a consi-

deraciones ideolégicas y/6 a cambios politicos importantes, como ~

en el caso de los movimientos politicos de tendencia socialista de --

principios del Siglo XX.

‘C.2.~ Limites del Sector PGblico fijados en funcidn de factores econémicos
En este caso se consideran dos criterios:
C.2.1.- Por la naturaleza de los bienes y servicios que suministra

¥n este caso se considera que los bienes de naturaleza divisible -
pertenecen al Sector Privado y los de naturaleza indivisible al - -




Ce2.2.-

Sector Piblico. Esta es una teorfa de la Hacienda P(blica expues
t2 por Samuelson, rebatible por ciertoc pues existen sexvicios su-
ministrados por el Estado gque son divisibles, como ser la ensefian
za gratuita. Por lo tanto la divisibilidad o indivisibilidad de los -
bienes no es un buen criterio para demarcar los limites entre lo
privado y lo ptiblico. Esa misma teoria sostiene que existe homo
geneidad en las preferencias por parte de los consumidores entre
'"necesidades pfiblicas' y ‘‘necesidades privadas'" y que en las -
curvas de indiferencia de los consumidores aparecen como bienes
sustitutivos. Pero esto es artificial, segGn lc expresan Brochier
y Tabatoni, pues cuando un ciudadano vota, lo que estf haciendo -
es expresar su juicio politico y no eligiendo la proporcidén de equi
librio entre bienes ptiblicos y privados con los cuales lograré ma-
ximizar un conjunto de satisfacciones individuales.

En conclusién, no se puede afirmar que los bienes piblicos y pri-
vados sean necesariamente opuestos, que se tenga que renunciar

a parte de unes para obtenex otros. Al contrario, por lo general
son complementarios.

Por una comparacién de costos.

En este caso la extensidn del Sector PGblico estard fijada por los
menores costos en las actividades; esto significa que, el tamafio
Sptimo del Sector Pdblico se alcanzaria cuando todas las activida_
des (pdblicas o privadas) sean realizadas del modo menos costoso
para la colectividad. En algunos casos el menor costo significa—
rA que la actividad la lleve a cabo el Sector PGblico, y en otros —
seréd cl Sector Privado en que presente rnejores condiciones para
realizarla. Existen excepciones en las cuales no se puede aplicar
la 16gica de menores costos: necesidades que no pueden ser satis
fechas por la economia de mercado sino que se necesita imperio-
samente que sean satisfechas a travé&s de instituciones que repre-
senten 2 la nacién. Son necesidades de la comunidad que surgen -
como consecuencia de la propia existencia del Estado organizado
(defensa nacional, orden pfiblico), que deben ser atendidas por &l
¥ que corresponden a un minimo de extensién del sector pfblico,
que es aproximadamente el contenido histSrico de las funciones —
del Estado liberal durante el Siglo XIX. Para cste tipo de activi-
dades por su propia naturaleza, la fijaciSn de un precio es imposi.
ble: actividades que el Estado asume por no ser rentables para el
Sector Privado o qué, aGn si fueran rentables, implicarfan ries~
gos muy altos para este sector, por ejemplo, las actividades re—:
lacionadas con energia nuclear; necesidades colectivas que se con
vierten en pGblicas cuando, aungque pudieran sexr satisfechas por -




la economia de mexrcado, lo serfan a un precio sumamente alto. -
Ejemplo de estas actividades son los servicios pGblicos que im-—
plicarian la existencia de monopolios 6 de economias de gran vo--
lumen.

Dado gue el horizonte econémico de los individuos estd limitado -
en el espacio y en el tiempo, al Estado le corresponderi guiar —-
las elecciones individuales y arbitrar en las contraposiciones de
intereses entre clases o grupos sociales. A &l le corresponders
distribuir los beneficios y las cargas, sustituyendo la l5gica del
cambio por la l6gica de la prestacifén gratuita y de la redistribu--
cién. Por lo tanto, habréi que aceptar que los lfmites del Sector -
Piblico los establece una mezcla de consideraciones econémicas
y politicas, que en filtima instancia irén a subordinarse a los valo_
res que se quiera definir como objetivos de la actividad social en
toda su extensidén.

En relacién a lo expuesto conviene citar el caso de México, pais =
que ha modificado y adicionado varios Articulos de su Constitu-—-
cidn Politica a fin de concretar el grado de participacién e inter-
vencién de los Sectores Plblico, Privado y Social de la Economia.
A continuacién se transcriben los tres primeros pirrafos del Ar-
ticulo 252 Constitucional en el que se explicita la rectoria del Es_
tado en el Desarrollo Nacional: "Articulo 252.~ Corresponde al -
Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que és-
te sea integral, que fortalezca la Soberania de la Nacifn y su ré&-—
gimen democritico y que, mediante el fomento del crecimiento -~
econSmico ¥y el empleo y una més justa distribucifn del ingreso y
la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad prote
ge esta Constitucién. EI1 estado planeari, conduciréi, coordinari
y orientard la actividad econémica nacional, y llevard a cabo la -
regulacién y fomento de las actividades que demande el interés ge
neral en el marco de libertades que otorga esta Constitucién. - Al
desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad’
social, el sector pfiblico, el sector social y el sector privado, --
sin Imenos cabo de otras formas de actividad econém:ma. que con-—-
tribuyan al desarrollo de la Nacién'l.

A fin de obviar el grado de dificultad para tipificar la organiza-—w-

 ciSn y funcicnamiento del sector pfiblico en paises de economia --
mixta, a continuacién se presenta un enfoque grifico de su estruc
tura: por Ambito, contexto y sectores y el funcionamiento del —--
mismo,
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I.3. EL GASTO E INGRESO PUBILICOS
A.- El Gasto PGblico.

Para que el Estado pueda funcionar como tal, es necesario que realice ero-
gaciones tales como: pago de sueldos, pago a proveedores, abonar subven--
ciones, subsidios, conservacién de edificios, pago de intereses, etc.

Ios clisicos asignaban a los gastos pGblicos una gran importancia y los con
sideraban como punto de partida de toda la actividad financiera, basé&ndose
en el principio de que ¢l Estado primero gasta y luego calcula sus ingresos.
Pazra esta corriente de pensamiento la verdadera naturaleza de los gastos --
piblicos no era importante, asigndndole prioridad al monto global gastado,
al aspecto cuantitativo y no cualitativo, condenando el exceso de egresos SoO-
bre ingresos, & sea, el déficit. ’

En la concepcin moderna de los gastos pGblicos, si bien el orden de impor_
tancia no llega a invertirse radicalmente, puede decirse que la naturaleza -
de los gastos importa tanto como la cuantia. En otras palabras, podria afir
marse que los clisicos tenian una concepcidn esencialmente cuantitativa de
los gastos pdblicos mientras que los modernos tienen una concepcién de ellos
esencialmente cualitativa, considerando antes que nada su naturakza. Esto
se explica pues hay gastos pGblicos que implican intervencifn del Estado en
la vida econdmica, por ejemplo el pago de una subvencién a un exportador,
'y otros que no implican tal intervencién, como ser el pago de una pensién a
un funcionario por accidente de trabajo. En estos casos se habla de que exig
te diferencia econédmica entre ambos gastos. )

Otros gastos entrafian diferencia financiera, ejemplorla compra de armamen
to no es amortizable, en tanto que el gasto realizado en una central hidro- -
eléctrica, que incrementari la cantidad de electricidad generada y por lo --
tanto vendida, amortizari la inversién pGblica inicial y brindar4 una tasa de
retorno positiva.

Para poder analizar con mayor precisién los gastos piblicos se deben esta-
blecer claramente sus diferencias con los privados. Los primeros tienen -
un doble cardcter: Juridico y socio-econdémico. En el primer caso se dice
que 'un gasto tiene caricter de'pGblico cuando quien lo realiza es una institu.
cién péblica. O sea que es la condicidn juridica del autor del gasto la que -
le. imprime el caricter del pGblico. Para los clisicos, los gastos pfiblicos

son los realizados por las colectividades pGblicas, (sinénimo de ''personas

morales pGblicas'), en las cuzles esti comprendido el propio Estado, las -
provincias, municipios y los servicios pGblicos, Esta concepcién se basa ~
en que dichas colectividades actGan en bien de la comunidad que dirigen y --
en funcién de sus intereses. No es asi en el caso de las colectividades pri-
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vadas que procuran obtener beneficios sin tomar mayormente en cuenta la -
satisfaccién de los intereses comunitarios. Esta diferenciacifn entre colec
tividades plblicas y privadas descansa en el criterio de los clisicos vy su =
concepcidn del Estado liberal: sSlo algunas tareas bien definidas, que de «-
hecho no pueden ser desempefiadas por el sector privado, pertenecen al do-
minio del Estado. El resto entran en el campo de accidn de las actividades
. privadas. Esta concepcidn juridica de los gastos pGblicos era facilmente -~
aceptable a fines del Siglo XIX y principios del XX, péro a partir de la Gue_
rra de 1914, las colectividades ptiblicas se han encargado progresivamente
de funciones andlogas a las que realizaban organismos privados, lo cual se -~
ha vuelto més notorio en los Gltimos 50 afios. Con la aplicacién de polfticas
de nacionalizacién, adoptadas en Francia durante 1936 y 1945, en México en
1939 y 1982, etc., sc han desarrollado empresas u organismos de economia
mixta que tienen una actuacidén semejante por su naturaleza 2 la que por tra
dicién guedaba resexrvada al Estado.

En el segundo caso, se parte de una idea socio-econédmica: '"medir en la —-
vida social, y en particular en la actividad econémica, la accién del '"poder'
de la autoridad que caracteriza al Estado', es decir que se estd partiendo -
de un anilisis socioldgico del Estado, al cual se lo puede definir desde ese
punto de vista, como el conjunto de gobernantes de la comunidad nacional.

Este poder de autoridad, el Estado lo ejerce para ordenar, dirigir y regular
la vida de los ciudadanos, pero en algunas circunstancias puede renunciar a
€l 6 no ‘ejercerlo por asf convenir a sus intereses y actuar en iguales condi-
ciones que las personas privadas, ya sea por medio de]l contrato, convenio
8 acuerdo mutun. Existe una tercera posibilidad y es que el Estado transg— -
fiere su poder de mando dque le es inherente, a instituciones privadas para -
que por su cuenta y orden lo gjerzan en actividades determinadas.

En funcibén de lo antedicho se concluye que se considerarén gastos piblicos -
lo que el Estado realice en ejercicio de su poder de mando y los que las ing -
tituciones privadas o semiprivadas cjecuten haciendo uso del poder que les
fue trarsferido por el Estado.

En la préctica se hace diferenciacién entre "Gastos PGblicos' y ""Gastos del
" Sector Pblico!'. Por "Gastos PGblicos' se entiende los que estén incluidos
dentro del presupuesto general del Estado a nivel federal sin incluir los gas
tos de seguridad social, y por "Gastos del Sector P@blico' todos los gastos
. realizadon por la administracién p@blica tanto los del Gobierno Federal co-
mo los estatales, municipales y locales.

Ademéis de la distincién presentada en pirrafos anteriores, Duvegé hace -~
otra diferenciacién de los gastos pGblicos en funcibén de su naturaleza, y de
la evoluciSn gque &sta ha sufrido a través del tiempo con sus correspondien-
" tes consecuencias econdmicas.



Partimos de la concepcifn cldsica, para la cual los gastos que el Estado --
realizaba eran un consumo. Se estaba fren te a’ Estado-consumidor é al -

Estado-pozo, donde se perdian todos los bienes que el Estado consumia res
tdndoselos a la sociedad. -

Ios fundamentos de su teoria las encontramos en la teorfa liberal del Estado

sustentada por los seguidores de Adam Smith, Ledn Say, Gaston Geze, etc.,
seghn la cual la actividad del Estado no es econdrmicamente productiva sino
que més bien conduce a un empobrecimiento del pafs.y, si bien los clisicos
jamAis expresaron abiertamente su aprobacidén al papel casi exclusivo de Es_
tado-guardiin, la intencidn se infiere a traves de toda su obra.

Se pasa asfi a la concepcién moderna de los gastos pliblicos donde yva no se -
considera que la iniciativa privada tiene superioridad absoluta sobre la in-~ -
tervencién estatal en materia econémica ni tampoco que la actividad del Es-
tado es econfmicamente improductiva. Para esta escuela el Estado es una
entidad juridica y como tal no puede consumir ni gastar sino que quienes gas’
tan son los hombres que forman parte de este Estado. Por lo *tanto el papel
del Estado es encauzar la renta nacional de tal forma que regresec a2l siste--
ma econémico, orientindola y redistribuyéndola entre todos sus habitantes.

A.l.- Clasificaciones del Gasto Péblico

Existen varias clasificaciones b&sicamente tendientes a facilitar el -
anilisis de los efectos de los gastos del gobierno sobre la renta na--
cional, el empleo, el ritmo de desarrollo econdmico y la distribu~ -
cién del ingreso. .

Dado que los gastos pfiblicos no forman un todo homogéneo sino que
difieren por sus modalidades, efectos y naturaleza, ninguna clasifi-
cacién puede pretender ser la finica plenamente satisfactoria. Bro-
chier y Tabatoni sefialan, ademis de lo dicho en cl pirrafo anterior,
la distincién entre gastos efectivos y de transferencias y entre gastos
Productivos e improductivos.

Fue el Economista Inglés Pigou quien expuso originariamente la pri
mera de las distinciones. Por gastos efectivos se entiende ''la retri
buci_&n por parte del Estado de los servicios productivos comprados
por la administracién (pago de sueldos y salarios, compra de mate-
rial)’. Son rentas reales que el Estado entrega como contrapartida
a-quien le proporciona bienes y/6 servicios, cada una de las cuales
formars parte de la renta nacional total. Gastos de transferencia --
‘'son los que dejando invariada la renta nacional, se.limitan a trans-
ferir poder adquisitivo entre particulares o entre grupos sociales'.
No existe en este caso ninguna contrapaxrtida y quien realmente rea-



liza el gasto no es el Estado sino el beneficiario final de esa transfe
rencia.

Ia segunda distincidn sefialada por Brochier y Tabatoni es entre gas.
tos productivos e improductivos. Ios primeros son los que elevan -
el potencial econémico, a corto § a largo plazo, mientras que log -~
segundos son tan s8lo un simple consumo de recursos nacionales, -
Ejemplo de los primeros son las inversiones piblicas, las investiga_
ciones cientificas y en gencral todos aquellos gastos que.impulsen el
crecimiento del producto nacional en especial en la parte correspon-
diente 2 los servicios que el sector privado suministra, favorecien~
do tal expansifn mediante un aumento de su capacidad productiva y -
de su cficiencia.

Porx el contrario, los gastos improductivos son aguellos que _constitu
yven solamente un consumo de los recursos nacionales y el pi—ototipo—
de elles, el mé&s reconocido, es el gasto en armamentos, el gasto «-
militar. No eélo se incluyen en este rubro la compra de armas sino
también la preparacidn permanente 'para la guerra'', el servicio --

rnilitar obligatorio, el mantenimiento de cada soldado, ademdis del -

desarrollo de las armas nucleares que requieren obviamente de in~-
mensos gastos de investigacidn, ensavyos, etc.

Otros autores sirnplifican la clasificacidn bdsica de los gastos pGbli-
cos y los distinguen en dos grupos: gastos reales y de transferencia.
l1os primeros coinciden en su definicién con las que se han menciona
do anteriormente para los gastos efectivos, ordinarios, 6 de funcio-
namiento. Las transferencias, si bien les corresponde una sola de-
finicién, presentan diferencias gque merecen ser puestas en relevan-
cia. Existen tres categorias de transferencias: Intereses de la deu
da p@blica, transferenciazs sociales y econSmicas, seghn la finalidad
que tengan, Ademds, dentro de estos grupos, hay otras subclasifi-
caciones: a).- Transferencias directas: son los gastos del Estado -
que aumentan las rentas monetarias como mayor parte de las asigna
ciones sociales y los intereses de la deuda pfiblica; b).~ Transferen
cias indirectas: es el caso de las subvenciones econdmicas median-
te las cuales el Estado procura disminuir el precio de bienes y ser--
vicios que provee cl sector privado haci&ndose cargo de una parte de
los costos de los mismos, brindando al consumidor una ventaja equi .
valente., E1l efecto de una subvencidén se logra difundir cuando el ~-~
producto subvencionado entra a formar parte en el procesc producti-
vo de otros bienes ya que el efecto directo puede ser muy disperso y
diffcil de medir; c).- Transferencias de renta: son trasferencia de
cardcter social mediante las cuales el Estado pretende la realiza- -
cifén del objetivo de distribucién de la renta y de la rigqueza, de tal -~
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forrna que los sectores menos privilegiados alcancen niveles de dis-
ponibilidad que permitan la construccién de un Estado socialmente -
estable. Ejemplo de ecllas son las relativas a la seguridad social, el
empleo y las destinadas a familias e instituciones sin fines de lucro.
Estas transferencias no tienen contrapartida alguna y uno de 8us = -—
componentes mis importantes es la seguridad social la cual si no - =
fuera cubierta mayoritariamente por el Estado harfa peligrar el or—
den y la estabilidad social de un pais. Otras transferencias de renta
son los seguros de desempleo, vigentes en algunos pafses, y todas ~
aquellas que estéin determinadas por estrictas razones de caricter -
social que permitan una distribucién mis equitativa del bienestar, la
educacién, el deporte, la cultura, la participacidn politica y sindical,
etc.; d). - Transferencias de capital: se realizan con diferentes fines
asignando créditos de grandes magnitudes para compensar o finan- -
ciar los déficits de las empresas pGblicas, otros son destinados a -~
impulsar y mitigar los efectos de reestructurar los sectores cn cri~—
sis, en algunos casos el objetivo es la activacién del mercado de tra_
bajo mediante la aplicacién de determinadas subvenciones por pues—
to creado, en otros es compensar costos de energia y materias pri-—
mas en sectores cuyas actividades se encarecerian dificultando su =
supervivencia. Dentro de estas transferencias de capital se deben -
incluir las destinadas a la creacidén de infraestructura y apoyo a la -
realizacién de inversiones, que son el polo opuesto de las que atien-
den a la cobertura de los déficits empresariales pGblicos, esto es a

sufragar las obligaciones que por interé&s general pudieran haber con
trajdo.

En la obra Planificacidn, Programacién, Presupuestacién’} antes ci-
tada, el autor expone la siguiente clasificacién:

a). - Institucional & Administrativa

De acuerdo a la organizacién administrativa del Estado:

Gobiernc Federal o Nacional; Estatal, Provincial, Depar

tamental, Municipal, Organismos Descentralizados.y == " _

Empresas P@ablicas. . o
b). - Por objeto del gasto

Es un nomenclador de los bienes y servicios que el Go'b:.er
no adgquiere mostrando claramente la cantidad de recur-
sos financieros que cada organismo utilizari para cum~
plir con sus respectivos programas.

c). - Funcional

% Para mayor informacién sobre el tema se sugiere consultar la obra citada.
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Es una clasificacién eminentemente politica pues permi-
te al poder Legislativo revisar la gestién del Ejecutivo,
brindando informacidén general sobre la naturaleza de los
servicios que presta el gobierno y los gastos piiblicos - -
que destina a cada tipo de servicios.

d). - Econdrmica
Es el ordenamiento de las transacciones que el gobierno
realiza a través de su gasto destinado a operaciones co~-
rrientes y de capital.

e).- Sectorial
Como su nombre lo indica se refiere a los sectores eco—
némicos y su importancia radica en que se le otorgan - ~
caracteristicas de herramienta en la programacién del —

desarrollo.

f). -~ Por Programmas

Mediante este tipo de ordenamiento el Gobierno puede ~-
presentar una copia fiel de agquellas acciones que gquiere
llevar a cabo para alcanzar los objetivos nacionales asf
como de los medios gque utilizar& para lograrlos, hacien=
do uso racional de los recursos de que dispone.

Composgicién del Gasto PGblico
1a actuacién plblica estd enmarcada por un amplio espectro de com,

petencias, objetivos generales y sectoriales que deben ser tenidos -
en cuenta al fijar los servicios que aquella debe prestar a la comuni-

"-dad, entre los cuales figuran como bisicos los siguientes: Medios de

comunicacién social del Estado; Justicia; Educacién bisgica, obliga-
toria y gratuita; Defensa; Proteccién a la familia; Formacién y capa~
citacién de profesionistas; Seguridad e higiene en el trabajo; Seguri-
dad social; Salud Pdblica; Kducacién sanitaria; Eduacién fisica y de-
portes; Cultura; Ciencia e investigacibn, etc.

Ademés de este espectro de competencias del sector piblico, existe.

. un principio bdsico que goza de cardcter constitucional en casi todos

los paises del mundo y es el principio general de la asignacifn equi-
tativa de los recursos pitblicos via gasto piiblico. El sostenimiento

“de este principio hace con que se abandonen {Srmulas presupuestarias:

que tienden al incremento de los gastos pliblicos y que en su lugaxr se
a.dopl:en aquel].a.s técnicas que perm:.t:.rén una mejor y mayor contri-




bucidn del gasto a los objetivos de politica econdmica y social, de -~
acuerdo a las debidas prioridades fijadas para cada uno de ellos. =--
En el caso de que esta priorizacién de objetivos no se haya fijado -~ -
constitucionalmente, resultari de los arbitrajes sociales y politicas
reinantes en cada lugar, situacién y momento.

A pesar de que no existen normas especificas para determinar la 8p
tima composicidén del gasto ptiblico, si existen una serie de factores
cuya ponderacién circunstancial en cada pais, permitirdn evidenciar
la importancia relativa de los diferentes componentes del gasto. Sin
pretender abarcar la totalidad de los factores que afectan la estruc-
tura del gasto en el cuadro siguiente se destaca un conjunto de ellos.
FACTORES QUE AFECTAN A LA COMPSICION DEL GASTO PUBLICO*(1)
Del Medio Ambiente 1.1 Geografia
1.2 Historia
1.3 Marco Constitucional
Tecnolégicos 2.1 Poblacibn: Crecimiento y Pirimide -
de edades.
2 Poblacidn: Densxdad distribucidén, -~
urbanizacifn.
2.3 Tecnologia de la Produccién y del ---
Consumo.
Econ8micos Crecimiento del Ingreso Nacional
Distribucidén del Ingreso y regionaliza
cién. .
Nivel y Tasa de crec1m1ento por cép:.
ta. B
Tasa de variacién de precios-
Variaciones de la productividad-

W w
..
N =

W
)

i
[
b
uhow

Ideologia

Carécter de las instituciones pohtlcas '
Telerancia de los impuestos :
Aparicién de crisis . ' i
Actitudes £1'ente a la centrahzacxén

Polfticos .

)

sbh:h'b-h
Wb W

.1 Caricter delproceso presupuesbax:.o

.2 Carfcter de la Burodracia

.3 Costumbres

* Presupuesto y Gasto Pﬁbhco - Instituto de Estudios Fiscales - M:uustez-:.o
de Economfa y Hacienda de Espafia N= 17, 1983.

{1y Fondo Monetario Internacional, INSTAS V/27.
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Volumen de los Gastos PGblicos

Iey de la expansién del gasto plblico § Iey de Wagner

Adolph Wagner, economista alemén, expuso sus ideas durante un - -
lapso de 50 afios a partir de 1863. Fue el primer economista que se
preoccups por demostrar empiricamente la relacifn creciente entre -

las actividades y gastos gubernamentales y la existencia de un esta—
do "Progresivo''.

1~ ley que se conoce POT su nombre dice que: en un pais en proceso

de desarrollo industrial, a medida que se eleva la renta per capita la
importancia relativa del sector plGblico también aumenta. Su afirmna
cién se respalda en tres razones: -

o= Ias actividades administrativas y dc seguridad, responsabilii—

dad del Estado, presentan un crecimiento natural, el mismo ir=
que se incrementari por la necesidad de intervencidén, reguls—
ei6ny proteccidén a las actividades econdmicas, resultantes-de

una mayor divisibn del trabajo asociada al proceso de induntria
lizacibn. Ademis el crecimiento poblacional asf como su déz-

sidad, scn factores que indudablemente conducen a la expansidn
de los gastos piblicos en justicia y seguridad, condiciones bisi

cas para que la econornia pueda desempefiarse en forma eficie__n:
te.

1a expansibn considerable de gastos en actividades culturales'y

de bienestar social, en especial .en lo referente a la educacién
vy distribucién de la renta nacional.

las modificaciones inevitables en tecnologia, crecimiento de -
la escala de produccibén y, en consecuencia, en la inversifn ne.
¢esaria para el desarrollo de muchas actividades, conduciria -
a un creciente nGrmero de monopolios los cuales exigirian un -
mayor control del estado o una mayor participacifn directa del
Gobierno en el desarrollo de esos sectores.

Por otra parte, Richar Musgrave dice que cuando se trata de encon-

“trax principios similares para la determinacién del gasto se com- —

prueba que los rmismos no existen. Ias preguntas bisicas a reepon-
der son: .

a).~ Cfial debe ser el nivel del gasto plblico adecuado para ca

da uno de los diversos grados de desarrollo econdémmico?

b)e -  2ué es lo que constituye una composicién &ptima del gas_
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to en cada ctapa del desarrollo ?

Ambas preguntas estdn interrelacionadas y son interdependientes - -
pues las necesidades de cada partida individual serdn las determinan
tes del nivel de gasto total, que a su vez estard limitado por la capa
cidad tributaria del pa.fs. Al hablar de necesidades es importante -~
determinar sobre qué base se juzgarin z las mismas, si sobre la ba_
se de las preferencias de los consumidores entre bienes piblicos y -

privados 6 sobre 12 base de un objetivo de crecimiento econémico o -
induastrial.

Conviene una vez mas distinguir Jos bienes piéiblicos o bienes socia--
les como aquellos gue brindan benecficios externos, tal que su sumi-

nistro es determinado por un proceso politico vy se ejecutan por la --
via presupuestal,

Implican tanto los bienes gue el propio Estado pro

duce como los que adquiere en ¢l sector privado para satigfacer las”
necesidades de la comunidad.

O sea gue el tamafio del sector pGbli-
co en este caso se relaciona con la participacifin de los bienes socia-~

les y no con la produccién piblica; en tanto que los bienes privados
son los que brindan beneficios internos y se adquieren en el mercado.
Ambos tipos de bienes se clasifican a su vez, en bienes de capital y

bienes de consumo.

Adicionalmente Musgrave se plantea una pregunta bésica: la partici-
pacidn del gasto pGblico dentro del PNB debe aumentar 2 medida que
aumenta la renta per cépita, suponiendo un uso eficiente de los vre- -

cursos ? Para responderla la subdivide en los siguientes interrogan-
tes.

l.- A medida gque sube el ingreso per cépita, aumenta la importan~
cia de los bienes de consumo de carficter pilblico frente a Ios -
bienes de consumo de caricter privado?

En los pafses donde hay un ingreso per cédpita muy bajo, la ma:
yor parte del mismo se destina al consumo de bienes bisicos -

dejando de lado el consumo de bienes gque no son esenciales, —

sin que esto signifique que no hay necesidad de bienes sociales .
como la proteccién, la sanidad, etc., tan biAsicos como cual-~

guier bien imprescindible de carécter privado.

Cuando el ingreso aurnente poxr lo general se i)roduciri.'un au-=--
mento de.la demanda de bienes de consumo privados mﬁs rédpi-
do que’ la demanda de bienes de consuro pablicos, por lo que -

la elasticidad de esta Gltima con respecto al ingreso, dificil-_-—
mente serd mayor gue 1 En la etapa giguiente, cuaLndo{ apares’



ca el consumo suntuario, habréd una expansién en la demanda -
de bienes pblicos complementarios: automdéviles-carreteras,
artefactos eléctricos-clectricidad, medios de transportes aé--
reos-aeropuertos, ete. De lo antedicho se infiexe que en las -~
etapas iniciales del desarrollo, la participacién de los bienes
de consumo piblico es casi estable vy va creciendo en las eta--
pas sucesivas. KEste patrén de consumo puede verse afectado -
si es que el crecimiento econdédmico no trae consigo una distri-
bucién igualitaria del ingreso. Caso contrario es muy proba~-
ble que el consumo de bienes pblicos aumente, demandando —
una mayor participacién de gastos de cénsumo phblico. Otro -
factor que provocaria una mayor demanda de servicios pfiblicos
es la urbanizacidén que se¢ produciria a consecuencia de un au--~
mento en el ingreso, y en este caso Musgrave se refiere tanto
a los gastos piblicos corrientes & de consumo, como 3 los gas
tos pliblicos de capital, que pueden ser los mis importantes en
un proceso de crecimiento econémico, como en el caso de los -
pafses latinoamericanos.

A medida que sube el ingreso per cipita, aumenta la imporxrtan-
cia de los biencs de capital de caricter piiblico con respecto a
los bienes de capital de caricter privado?

En lag etapas iniciales de desarrolio econdmico revisten parti
cular importancia las inversiones en bienes de capital de carsc
ter pGblico, ya scan obras de infraestructura, macquinarias, -

transportes, etc., los cuales proporcionarin beneficios exter-
nos que no pueden medirse en forma adecuada desde el punto -

de viata privado. A medida que la industrializacién avanza una
proporcién importante de la formacién de capital se presenta -
comoe gastos en planta y equipo los cuales pueden ser atendidos

..por empresas particulares, esto significa que los gastos de <a~

pital piiblicos disminuyen cuando se llega a niveles de ingresos
superioxres. La participacién de la inversifn pGblica en el PNB
seri creciente en el proceso de desarrollo econédmico partien—
do de ser s6lo una pequeiia fraccién de dicho producto en las -

etapas iniciales, v 2 la vez, la fraccibSn mayoritaria del total -
de inversién., )

Ademéds de la inversién en bienes tangibles debe tenerse en —~-~
cuenta la inversién de capacitacién humana pues para que la in’
dustria prospere quienes trabajarén serin hombres y mujeres
a quienes hay que entrzenar. En varjos estudios, segln mencio
na Musgrave, se ha comprobado que la tasa de retorno de la «--
inversifn-en educacién puede llegar a ser muy alta.



Para este prestigioso autor, el concepto de inversién y forma-
ci6n de capital piblico no deberfa limitarse a los bienes tangi-
bles sino que la educacién decberfa ser incluida; por tal motivo
€1 disiente con el modelo de técnicas presupuestarias propues-
tas por Naciones Unidas en lo atinente al concepto de ahorro y
formacién de capital piblico pues lo considera '"engafioso'’.

E1l tamafio del sector ptblico, definido en tériminos de la parti-
cipacién de los impuestos 6 de los gastos dentro del PNB, estd
relacionado con la inversién piiblica.

Si el ingreso per cipita aumenta 6 disminuve, tambien aumen-

tarin o disminuirdn, los pagos de transferencias?

l1os paises desarrollados han visto aumentar, en los Gltimos 60
afios, su ingreso per cipita asi como la proporcidén de ese in~-
greso que se canaliza hacia la redistribucidén via impuestos. -
En los paises en desarrollo también los pagos de transferen- -
cias son altos, aunque el ingreso sea bajo, con el agravante de
que en muchas ocasiones benefician a grupos privados y no ori
ginan una distribucidn equitativa de los ingresos entre toda la -
poblxcién. Segln el autor, esta es la situacifn mis frecuente
en Arnérica latina. Mientras esta no se modifique no podrén -
darse las condiciones para que exista un desarrollo econdémico
¥y social equilibrado, para lo cual se hace necesario utilizar a
la politica de gasato como instrumento transformador, ya que -~
los pagos de transferencias no son la solucidn.

El consumo de los sectores con mayores ingresos es alto con =
respecto al consumo total: al rededor del 10% de los estratos =
con ingresos mayores absorben 45% del consumo y a medida — -

une se achica el estrato la participacién porcentual se hace ma

yor.

No es ficil redistribuir el consumo hacia los sectores mis po-.
bres de la sociedad, sin embargo, lograr un incremento signi-’
ficativo en el mismo, podria llegar a ser un factor sumamente
importante para el bienestar de la creciente clase marginalde’
los pueblos a desarrollar, EIl peligro de esta accién radica en
que si los ingresos altos se ven afectados por impuestos progre
sivos, lo mis probable es que se produzca una disminucién del
ahorro y fuga de capitales. Musgrave saofiala que "el mejor en
fogque'' seria orientar hacia Ia formacién de capital, agquellos -

recursos que estén dedicados al consumo improductivo, diri-«
giendo adecuadamente la inversién y asegurando que las utilida



des que se obtuvieran fucsen redistribuidas ampliamente. Se-
ria ideal que parte de la inversidén que se destine a la forma- -
cién de los recursos humanos, se aplicara en mecjorar lag ha—
bilidades técnicas de los sectores més pobres asf como que se
invirtiera en tecnologias que requiriesen mfis mano de obra, -
ya'que el desplazamiento del trabajador por la mfquina, esto -

es la relacibén capital/trabajo, aumenta constantemente elevan
do los niveles de desempleo.

A.4.- Relacidn Gasto Pablico ~ Estructura Econémica.

El incremento de los gastos piblicos es un fenédmeno que se ha podi-
do observar siempre v en todos los paises del mundo, sin embargo,
es a partir de 1914, con el estallido de la primera guerra mundial, -~
cuando la incidencia del mismo en los aspectos socio-econbmicos de
los pueblos se hace mas notoric; el incremento del gasto pablico
debe a tres razones principales: ( para Brochier y Tabatoni): a).-
la industrializacién y el desarrollo econémico; b).~- la influencia de =
las guerras; c).- el "estado providencia'.

se

Analizando cada una de e¢llas se podr4 comprender mejor la relzcibn

entre el volumen de los pgastos piblicos y la evolucibén de las estruc-
turas econdmicas.

a)e~ El aumento de los gastos pGblicos como consecuencia de la in-

dustrializacién y el desarrollo econdmico.

El proceso de industrializaciédn que comenzd en el siglo pasado
trajo aparejado un aumento en el nivel de vida de las socieda--
des capitalistas, donde el estado tomf a su cargo gran parte de
los costos sociales del desarrollo econédmico. E1 estado debid '
aportar el ''capital fijo social" que el desarrollo de las activi--
dades privadas exigia, como ser carreteras; teclecomunicacio-

nes, puertos, aeropuertos, ferrocarriles, etc. ILa industriali
- zacién fue acompafiada por una intensa urbanizacién y el estado
se vid ante la necesidad de atender los servicios pfiblicos, la -

sanidad, los medios de transportes urbanos y suburbanos. To-
dos estos gastos en que incurrieron los gobierno y siguen incu-
rriendo, son costes del desarrollo econdédmico.

El desarxrolle de nuevas y mfs sofisticadas técnicas, con méto
dos mAis perfeccionados, también contribuyeron a elevar los --
et . gastos del Estado ya que surgieron necesidades piblicas méis -
. B : onerosas. Este mayor grado de perfeccidn exigié personal me
; : jor capacitado, conocimientos cientfficos y técnicos més avan-

B e



zados.y la investigacién cientifica pasé a ocupar un lugar prio
ritario entre los objetivos de cada pafs.

Finalmente, la movilidad de poblaciones que se presentd con -
la industrializacién provocS nuevos y mayores. gastos para el -
Estado, ya que la demanda de productos y servicios pdblicos ha
tendido a aumentar y a diferenciarse al igual que para los bie—
nes y servicios privados.

En realidad, cualquier movimiento dernogréifico afecta a la Ha~
cienda Pfiblica. Si a consecuencia de los avances de la medici
na y/S de los niveles de alimentacién se logra prolongar el tér_
mino de vida de los habitantes, el Estado tendrd que atender -~
los requerimientos de este sector pasivo de la sociedad tanto -
en el campo de la sanidad como en el econdmico. En el caso -
que exista una gran explosién demogrifica, sc estard frente a
una poblacidn de nifios y jévenes que i:rovocarﬁ un aumento de
los gastos de educacién, sanidad, creacién de empleos, y di==-
versos gastos de capital.

b).~ E1l aumento de los gastos pGblicos por la influencia de lasg gue-
rras.

Los paises que han sufrido las dos guerras mundiales sintieron

la fuerte accidén de &stas sobre sus gastos pGblicos, no sélo por:

el alto costo de lasg armas sino también por otros tipos de gas-

tos corno ser: gastos de liquidacifn de las hostilidades (retiro

de minas, ayuda a refugiados, prisioneros, etc.); gastos de - -
deuda vitalicia (pensiones por invalidez, pensiones a viudas e - .
hijos de soldados fallecidos, pensiones a ex-combatientes, ete,); -~
“gastos de reconstruccidén y equipo; intereses de los '=mprest1—- o
tos pGblicos que se hicieron para sufragar los gastos de guerra.

En la actualidad los gastos militares en adquisicién de mate~ -
rial bélico, con ¢ sin guerras , a mas de incrementar significa-
tivamente el gasto pGblico, han contribuido al surgimiento, < -
incremento de efectos inflacionarios. y al dréstico aumento

de la deuda piblica.

CYa= El auxnanto de los pastos plblicos a consecuencia de la idea del
- UEstado Prov:ldenczla"

Se menciono que a partir de 1914 el ritmo de aumento de lag =
funciones del estado se acelerd, acentuindase luego en 1930 a
raiz de la gran crisis econdémica de ese afio y a posteriori-con




1a segunda guerra mundial. Se abandonaron las teorfas libera
les del Siglo XIX adoptindose una ideologia intervencionista, -
que asignaba al Estado nuevas responsabilidades ya fuera para
dirigir y orientar la economfia, asumir el mando total de ella -
como ocurre en los paises de econornia planificada, tomar a —
su cargo empresas que hasta ese momento habian estado en --
manos privadas 6 respaldar y controlar esas mismas empre--
sag sin convertirlas en empresas p@blicas. Es asf como a tra
wvés de todo el proceso de cambio no sdlo en las doctrinas sino
tambié&n en la conducta de la humanidad, se llega a una sgitua--~
cién donde el Estado tiene que proveer un minirno de satisfac--
cién de sus necesidades a todos los habitantes de su pafs, con-
virtiéndose en su Estado-providencia, En estos casos el Esta-
do no sdlo tendr4 los gastos que impliquen los servicios pGbli-
cos y su administracién sino también los subsidios a la activi-
dad privada que aumentan el gasto piblico con el objeto de brin
dar un beneficio a la comunidad.

A.5.~ ILimite de los Gastos Ptblicos

Para guiax las decisiones acerca de la magnitud y naturaleza de los

gastos piblicos existen algunos principios que serin aplicados & no -~
segln sea la finalidad que se quiere atender. Harold M. Somers ex
pone los siguientes '""principios del gasto ptiblico', los cuales no son
mutuamente excluyentes pero si muy distintos entre si.

a).—~

b).~-

Principios del gasto minimeo

Para algunos hacendistas el Estado debe gastar lo minimo que
sea posible pero sin hacer peligrar la proteccién de los ciuda-
danos, incluyendo dentro de la misma no solo los servicios de
seguridad phblica sino también aquellos servicios mfnirxl:os
esenciales sin los cuales el pueblo no pueda seguir subsistien-
do.

Principio de la minima interferencia con la iniciativa privada

Esta es una consecuencia del principio anterior pero a veces -
el Estado ante determinadas situaciones, tiene que efectuar --,
gastos importantes por su volumen, tratando de interferir lo -~
menos posible con la iniciativa privada, por medio de la apli—
cacibn de prograrnas apropiados. Si se quiere cumplir este —
principio al pie de la letra, no s8lo se tendri en cuenta la in- —
terferencia que ge producird cuando Jla obra esté& terminada, —
como en el caso de las obras piiblicas, sino también qué tanto

e
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competird con el sector privado como demandante de mano de
obra y de materiales durante la construccién, salvo que su de
manda se oriente hacia sectores que no son de interés de la ac
tividad privada.

c)e - Principio de la mixima ocupacidén

5i el objetivo de los gastos pGiblicos es elevar el nivel de ocupa
cién de todo lo que sea posible, es muy probable gque el prin-- -
cipic de minima interferencia no sea respetado, situaci6n que

se presenta en €pocas de grandes necesidades de empleo insa-~
tisfechas y profundas depresiones.

d). -~ Principio de méximo beneficio

En primer lugar habria que definir qué es el bienestar pGblico
vy ¢émo alcanzarlo a lo cual indudablemente corresponderian —
mGltiples respuestas diferentes en la mayoria de los casos, —
pero todos coincidirdn en maximizar los beneficios del gasto -
pGblico: hacer méixima la seguridad pGblica, masximizar el em
pleo, el ingreso nacional, el nivel de vida, .etc.

El principio del beneficio méximo implica que la utilidad mar-
ginal social de cada unidad monetaria que se gaste en una acti-
vidad, sea superior que la utilidad marginal social,

Duvergé presenta una distincién entre cargas pGblicas y gastos
pGblicos y sostiene que lo que hay que limitar son las prime- «
ras pero no necesariamente todos los gastos pGblicos son car-,
gas pGblicas, por lo tanto lo que interesa es la distribucién del
gasto y no su cuantia. .

iQué es una carga pGiblica ? el mismo autor responde textual-
mente: "constituye carga para la comunidad toda absorcién ne-’
ta de la sustancia econdmica, es decir, todo consumo del Esta
do''. Ios gastos ocasionados por los servicios admdinistrati- -

vos propiamente dichos son cargas pfiblicas pues absorben bie
nes y servicios del circuito econémico de la nacién, por lo - =

cuzl conviene que se reduzcan solamente hasta un cierto Iimi—
te ya que son necesarios para cl desarrollo de la economia na-~
cional y del mismo Estado como entidad Jurfdxcamente organi-

zada. .

En lo gue se refiere a las transferencias pareceria que no hay
ninguna carga p(iblica pues no se produce ninguna merma en el ’
- kSomers M., Harold, Finanzas Piblicas e Ingreso Nacional FCE México,
D.F. 1970 Pigs. 45-48 . .




circuito econdémico sino un desplazamiento de rentas cuya pro_
ductividad aumentari al ser movilizadas a un sector mé&s fitil.
Esta apariencia no corresponde en todo a la realidad puesto -~
que hay subvenciones que el Estado otorga a actividades impro
ductivas, fondos que se canalizan hacia usos inapropiados § -~
hacia inversiones piblicas mal orientadas.

El problema del Hmite de los gastos pGblicos dejsd de ser un ~-
problema econdmico para pasar a ser un problema polftico. -
En los pafses socialistas el Estado tiene a su cargo la totali-
dad de la actividad econdémica, por lo tanto los gastos pGblicos
alcanzan el 100% de la renta nacional, y a partir de ese extre-~
mo hay una enorme escala descendente de la participacién del
gasto pGblico en la vida econémica nacional. ILa eleccién del -
lugar que se ocupari en esa escala es de Hpo politico y no —
econSmico o financiero.

En México, para procurar evitar el impacto negativo de un ex
cesivo gasto pliblico en la economia, el gobierno recalizéd varias
modificacigones en sus finanzas a partir de fines de 1982,

1.~ Canceld$ aquellos programas y proyectos que no tenjan --
mayor prioridad.

2.- Reformé la ley Orgéinica de la Administracién PGblica en
1983, en funcidén de la cual reestructurd Secretarias de -

- Estado y comenzd a ejercer mayor control sobre las em

presas piblicas, fideicomisos y entidades dependicutes -
del Gobicrno.

3.- Cada Secretarfa de Estado realizé un estudio profundo ~-

- acerca de las entidades p@iblicas comprendidas en sus --
respectivos sectores con el fin de determinar claramen-
te la necesidad de su existencia y el rol que desernpefiaban
en la vida econdmica nacional. Luego de estos eéstudios
el Gobierno de México decidis liquidar, fusionar vender
o transferir a los Estados alrededox de 230 empresas pa
raestatales y algunos fideicomisos. ) )

4.~ Se extinguieron 16 Comisiones Intersecretariales

5.~ Se redujo el ntimero de Direcciones Generales en el Go-

. bierno Federal. R

6.~ Se eliminaron plazas de confianza y se congelaron pues-- "
tos sindicalizados por un promedio de 80.000 plazas va—
cantes.

El resultado de estas rodificaciones permitié reducir el dé&fi-
cit de las finanzas ptiblicas pasando de 18.3% en 1982 a 8.7% -



e

A.6.-

- 32 .

en 1983 vy a 7% en 1984.

El gasto plblico también disminuyd en 1983 en 30% y se mantu
vo estable durante 1984 si es que no se toma en cuenta el pagt;-‘
de la deuda. :
No existen dudas acerca de la importancia de la participacién
del Estado en la economia pero tampoco existen dudas que esa
Darticipacién debe llegar hasta el Iimitec en que comiencen a -~
observarse rendimientos decrecientes. Por lo tanto, para se
guir siendo un estado fuerte y rector de la economia de México,
el Estado ha decidio liberar algunas ramas de la actividad eco
némica que antes se encontraban bajo su éjida. (Excelsior, -
11.5.85, Ia Crisis, Scctor PGblico, Disminucién de Desecqui-
1ibrios, Rafl Olmedo).

Efectos de los Gastos P(Gblicos

los efectos de los gastos piblicos pueden analizarse desde tres pun_
tos de vista:

a). -

b). ~

c)es

Seglin su finalidad principal que es la dc atender a la comuni--
dad brindéindole bienes y servicios que son necesidades pibli—
cas: defensa, justicia, carreteras y obras piliblicas en general,
etc. .

Conforme afecte las relaciones entre actividad pGblica y priva
da ya que de hecho el gasto piblico producird modificaciones -
que incidirin sobre los elementos que conforman el equilibrio
econémico: ahorro, inversién, nivel general de precios y sala
rios, distribucién de la renta.

1o manifestado en los dos puntos anteriores, . —indica . qtue
habri transformaciones en los mecanismos econdmicos 1as - -
cuales se prolongarin a2 través del tiempo en una serie ininte-

rrumpida de gastos e ingresos gue nacieron con el gasto pabli_
co inicial. Este fendmeno de la generacién de ingresos y su ~

ampliacién 6 difusidén se explica mediante la teoria del multi--
plicador, que se expondri oportunamente. ’

A continuacidn se presenta en forma sintética la agrupacién de los — -
efectos econémicos de los gastos piblicos (GP):




a) Efectos eccos.
de los gastos de explotacién
militares

1.~ Efectos de los G.P. b) Subvenciones de equilibrio
en la ProducciSn econdémicas

c) Gastos socia
les de equipamiento

2.- Efectos de los G.P.
en la distxibucién -

de la renta.

3.~ Efectos de la multi
plicacién de los G.P.

1.- Efcectos de los gastos plblicos_en la produccién

a). -

Gastos Militares

I1ps gastos piblicos tendrin una repercusidn directa so--
bre la actividad econémica de acuerdo a cuil sea la natu
raleza del gasto. En este sentido los gastos para la de-

fensa nacional, los gastos militares, son considerados -
el prototipo del gasto improductivo, ya que desvian re--

cursos que podrian utilizarse en consumo y/8 inversién,
impidiendo que el producto nacional alcance realmente el
nivel potencial que posee.

Existen algunos gastos militares que no son improducti-
vos y que s8i contribuyen al incremento de la renta nacio-~
nal; ejemplo, gastos de investigacidn cientifica y técnica
que conducen hacia el desarrollo de nuevas tecnoclogias -

‘ factibles de aplicar en diferentes 4reas de la ciencia. —

los gastos militares que se destinan a Ja credcidn de ==
bienes duraderos gque tengan una utilidad social mmis alld
del momento mismo del gasto, como ser aeropuertos & -
aerédromos que se construyan con fines militares o que
Puedan ser utilizados por civiles no son gastos improduc
tivos. :

Subvenciones econSmicas

En el caso dé las subvenciones, que pueden destinarse —
tanto al sector empresarial piblico como al privado, se’
contemplan diversos efectos econdmicos aunque por.lo —




general estin relacionadas con la politica de precios y el
combate contra la inflacién.

En el que se distinguen tres tipos de subvenciones:
explotacidén , para compensar obligaciones impuestas
por el Estado a algunas empresas & para estirnular el de

sarrollo de ciertas actividades;

de equilibrio, para restablecerlo en empresas deficita- -
rias de interés pGblico;

de equipamiento, para facilitar 1a inversidn.

Veamos como afectan los subsidios o subvenciones en un

régimen de competencia perfecta al volGmen de la produc
cién. Normalmente las subvenciones a las empresas se

otorgan en forma proporcional a su produccién marcéndo
se una cantidad fija por unidad de producto vendida. Es~
to obviamente significa un aumento en el ingreso del em-
presaric que se verd acompafiado de un aumento en la - -
produccién. Este aumento serd pequefio si se estd traba.
jando a costes crecientes pues la subvencifn serviri pa-

ra cubrir parte de esos costes, 6 serd muy significativo

ei se trabaja a costes decrecientes pues la subvencidn --
ird a sumarse al bereficio. . .

‘En el primer caso el mayor bmeficdado serd el productor

y en el segundo el consumidor, siempre y cuando sean —
los mismos consumidores los encargados de evitar que -
los productores dejen cautiva la subvencién aunuentando -
los precios. {ver cuadro pagina siguiente)

Hay que hacer notar que existen e.fe:c'cos muy caracteris-
ticos seglin la clase de subvencidén de que se trate, asi —
las subvenciones gque se otorgan a los exportadores tie--
nen corno objeto transferir recursos que se habrian em- ..
pleado en-el mercado interno hacia actividades producti-
vas para atender el comercio exterior. La utilidad de --
este tipo de subvenciSn radica en que ademiés de que se =
incrementari la produccidn esta serd vendida a los mer-
cados extranjeros generando divisas y-dando posibilida--
des de importar otros bienes necesarios para el desarro
1llo de la produccidn nacional. ¢ eritre quiénes se distri-
buye el beneficio de las subvenciones a la exportacién?
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‘(*) Cm= Costo Medio; Cmg= Costo Marginal; Img= Ingreso Marginal antes
de la Subvencién; I'mg= Ingreso Marginal después de la Subvencidn; —=- .
[OQo="Volumen producido_antes de la Subvencién; OQ)= Volumen produ- -

. ecido después de la Subyenciln; E= Punto de equilibrio antes de ia Subv.,
E1 'Puntod de Equilibrio después de la’' Subvencifn. .

En primer lugar, y de acuerdo a las condiciones cambia -
rxas, entre los productores nacionales vy los comprado--
res extranjeros, que pueden compraz productos nacion&-: -
les a precios muy bajos, proviniendo la fma.nc:.ac:.én de -
los consumidores nacionales gque pagan impuestos sobre:
el congumeo y-de los grupos con determminados niveles de

renta sobre la cual también tributan. .

Cua.ndo los exportadores tienen que soportar peaadaa —_-
cargas fiscales ha subvenciones tienen por: obJeto come=




c)e —

pensar en parte esas erogaciones para restablecerles

12 competividad en el mercado internacional, yv en caso -
que la moneda del pais exportador esté sobrevaluada la -
subvencién al exportador cumple aproximadamente el pa_
pel de una devaluacién. lLas subvenciones que se otorgan
a las empresas privadas pueden ser de equilibrio, de -~
explotacién 6 de equipamiento. Las dos primeras a me-
nudo son transferencias sociales “"disfrazadas' que se¢ -~
hacen a los productores permitiendo la supervivencia de
empresas deficitarias, en la mayoria de los casos, gue
sélo son escollos al desarrollo del producto social. Di-
ferente es la situacién cuando se trata de subvenciones -
para equipamiento, pues ecstas permiten que la formacién
de capital a nivel nacional aumente y se mantenga el cre
cimiento sostenido de dicho producto; que las inversiones
sean orientadas hacia las actividades productivas mfis --
convenientes para alcanzar el equilibrio de la balanza de.
pagos; que aquellas empresas 6 f&bricas cuyos productos
cayeron en obsolescencia puedan rchabilitarse 6 transfor

marse haciendo un use mis productivo de los recursos;
etc.

las empresas plblicas también reciben subvenciones de
equilibrio é de explotacién destinadas a cubrir sus dé&fi--
cits, v los beneficios van a parar en manos de los usua—-

rios de los servicios pGblicos 6 de los bienes que produ~
cen la empresa.

Gastos Sociales

Por filtimo, se hari referencia a los efectos de los gas-
tos sociales en la produccién agrupando bajo ecsa denomi
nacién a todos los gastos pGblicos, tanto los efectivos en
bienes y servicios destinados a la atencibén de las necesi
dades de la comunidad, como los de transféerencia. Sus
efectos inmediatos l6gicamente son la satisfaccién de --
esas necesidades, pero ademis tienen efectos econdmi-~
cos, especialimente sobre la produccién y sobre el nivel
del producto social.

Estos gastos proporcionan bienestar a los trabajadores,

mejoran sus condiciones de vida, elevan los niveles de -
sanidad y también de esparcimiento, lo cual tiende a au-
mentar la eficiencia de la mano de obra y por consiguien

te la productividad de la misma. Iguales consideraciones’
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pueden hacerse con respecto a los gastos realizados en -

capacitacién y perfeccionamiento profesional de los tra—
bajadores.

Ademfs de influir en la productividad, los gastos socia~—
les inciden sobre la estructura del consumo y a través —
de ella sobre la produccién de bienes y la estructura de -
las inversiones. TUn rubro en el cual se nota claramente
la influencia de los gastos sociales, en especial los que -
estin dirigidos hacia los sectores mé&s necesitados o des
validos como es el caso de los ancianos, es el de la aten
cién médica, seguido por un fuerte impulso a la produc:
cién de bienes de consumo masivo, con calidades cstane
darizadas y de bajo precio.

Segln los gastos sociales sean en especie, servicios gra
tuitos para los usuarios, 5 en dinero efectivo, donde los
beneficiarios deciden el uso que le darfn, asf serin sus
efectos. En el primer caso se trata de fornmentar un con-
sumo determinado por mecanismos politicos y el Estado
puede en ese caso actuar méis facilmente como regulador
de algunos mercados. EIl peligro que encierran estos gas
tos es el de serxr gratuitos y por lo tanto proclives a ser -
derrochados. En el segundo caso se supone que se desti
narén.zl consumo pues son pagos de asistencia, de segu-
ros de desemnpleo, de pensiones a la invalidez cuyo desti
no final es totalmente iraprevisible, por lo tanto sus efec.
tos también lo son.

2.- Efectos de los Gastos PGblicos sobre la Distribucién de lasg - -
Rentas.

Se habla con ‘mucha frecuencia de que los gastos pGblicos tie- -
nen como funcién principal la redistribucién de las rentas esto
es, corregir a través de la utilizacidén de herramientas finan—
cieras la distribuciSn inicial, la cual se¢ concibe como una si--
tuacibn supuesta donde el Estado no ejerce ninguna influencia -~
sobre la redistribucién de las renta. Para poder apreciar la -
incidencia de los gastos p@iblicos en la mencionada distribucién,
no s&lo hay gque considerar Ios gastos sino que tambié&n se hace’
necesario conocer las exacciones fiscales y analizar el impac-_
to en conjunto. Elautor Luc De Wulf en su "Estudios sobre.la .
incidencia fiscal en paises en Desarrollo''® expresa que todos
los autores que trataron el tema de la incidencia de. los . gastos
péblicos tomaron en cuenta la incidencia tanto de los gastos.co

‘% In: Politica Fiscal en América Latina. Textos:...... Seleccién Arturo C. -
Porzecanski, CEMLA México, D.F., 1977,




mo de los impuestos.

Si se tuviera '"un sistema impositivo altamente progresivo, =--
combinado con un sistema de gastos que distribuya los benefi-
cios de los impuestos, darfa por resultado un presupuesto neu
tro desde el punto de vista de la distribucién''. T. Barna al des
cribir un método para medir la redistribucién de las rentas en
su obra '"Ia redistribucién de los ingresos a través de las Fi~-
nanzas Péblicas'’, hizo referencia a un sistema financiero neu-
tro al cual definidé como un sistema fiscal que compensa exacta
mente los efectos distributivos del gasto pGblico, igualando las
exacciones y. los beneficios. Esto significa que cuando se habla
de la redistribucién para una persona o grupo de personas se -
estd haciendo referencia a la diferencia en méis 6 en menos, -
entre lo que se paga al Estado y lo gque se recibe de él. Se - —
mencionan tres tipos de mediciones de la redistribucién entre
los mfiltiples métodos que exdsten:

a). - Vertical, se refiere a la redistribucién de las rentas por
su magnitud, entre pobres y ricos, y la influencia que en
estc proceso ticne la Macienda PGblica.

b).~ Horizontal, se refiere a Ia redistribucidn entre diferen-
tes sectores de la sociedad.

c). - Oblicua, es una combinacién de las dos anteriores.

Regresemos a la obra de De Wulf; este autor expresa que para
analizar el impacto del gasto pGblico en la redistribucién exis-
ten los siguientes enfoques bisicos:

1.~ = Del "flujo monetario': centra su atencidén en guien & quie
nes son los quc reciben los pagos directos que el Estado:
realiza cuando compra bienes y/8 servicios, y no en quig
nes reciben el beneficio de esos gastos.

2.- Del '"beneficio'': es exactamente lo contrario del anterior
) pues en este caso se hace énfasis en los servicios que el
Estado presta y en quienes son los 'bene.fzc:ados.

3.~ El autor no lo denomina de ninguna forma pero podria-lla
marse YEnfoque de las transferencias'! 'pues se refierea
la influencia que éstas ejercen sobre el patrdén de gastos
de la econommia y sobre ¢l precio de los recursos y de --
los bienes producidos, considerando a tales transferen--.




ciag como traspaso de poder adquisitivo del sector PG~
blicoal sector privado.

4.- "Enfoque Contable'': comparar los cosios de los insumos
utilizados por el sector pblico con el valor de su produc
cién sin importar guien recibe el beneficio.

5.- "Enfoque de compaxzrtimiento'!: es muy subjetivo y poco re
comendable pues se basa en la valoracifn que haga del —
beneficio quien supuestamente lo recibe.

Iamentablemente la investigaciSn acerca de los efectos redis-
tributivos del gasto pliblico choca con una gran diversidad de -
problemas conceptuales, tantos como investigadores existan -~
en la materia, pues cada uno de ecllos utiliza métodos distintos
para valuar la asignacién de los gastos piiblicos y su impagto -
redistributive. El economista De Wulf en el estudio que se ~ =
menciond con anterioridad hace la distincién entre pastos de -

beneficio general y gastos de beneficio especifico. Los prime
ros son los gastos que se efectian en la produccifn de bienes -
sociales 6§ aquellos bienes que todos consumen y que, por lo --
tanto, la actividad privada no puede atenderlos eficientemente.
En esta categorfa se incluyen cuatro tipos de servicios: defen_
sa, justicia, diplomacia y administracién general.

Para distribuir los beneficios de estos gastos hay varios méto-
dos pero en realidad la asignacidén es un tanto dificultosa; unos
autores la realizan en forma directamente proporcional a los -
niveles de ingreso, otros hacen una distribucidn igualitaria per
cépita, algunos mis distribuyen el 50% del gasto en formma pa-

reja per cépita y el otro 50% lo asignan en proporcién al ingre

. 80; resumiendo, no existe una base definitiva y suficientemente :

justificada para adoptar un método por ser superior a otro.

Xos segundos son gastos que tienen un beneficiario perfecta~- -
mente identificable, al menos tedricamente, y esta es una de -
sus diferencias con los anteriores. En estos gastos se inclu--
yven los de educacién, los de ocbras pGblicas, carreteras, puen-
tes, agua potable y alcantarillado, etc.

A partir del andlisis de estudios efectuados por.varios econo-
mistas para ocho pais, el autor concluye que Ios grupos de me
nores ingresos reciben un mayor beneficio proporcional-a sus
rentas que los grupos con mayores ingresos. En este caso Se
dice que el patrdn de incidencia de los beneficios es ''regresi-




vo'' 6, lo que es igual, favorable a los pobrecs, aunque a veces
se estd ocultando que al considerar montos absolutos los sec—
tores mis necesitados son los menos benecficiados.

En virtud de que la distribucién de los gastos de beneficio gene
ral es muy variable segilin el método de asignacién que se apli—
que, el anédliais se orienta hacia la incidencia distributiva de -
los gastos de bienes especificos los cuales, a criterio del au--
tor, ''pueden constituir =1 método fiscal méds importante para -
redistribuir el ingreso''.

3.- Efectos de la Multiplicacidén de los Gastos Piblicos

Ios gastos piblicos tienen consecuencias directas e indirectas
sobre la actividad econémica. Ias primeras se manifiestan a
través del aporte que hombres y recursos hacen a la creacién
del producto social. Ias segundas implican un aumento de la -
demanda de bienes y consurmo como consecuencia de los ingre-
sos generados por el aumento del gasto pGblico. l.a expansién
de esa demanda y su relacién con el gasto inicial se miden por
medio del multiplicador, que '‘es el nimero por el que un incre
mento inicial de los gastos pGblicos debe multiplicarse a fin de
obtener el aumento del ingreso atribuible a estos gastos plibli-
cos: llegdndose al ingreso final como resultado de gastar suce
gsicamente el aumento inicial del ingreso''*,

Cuando el Estado incurre en un gasto phblico estd creando ren
tas que se distribuirdin entre consumo y ahorro; la porcién des
tinada al consumo crearf nuevas rentas y asf sucesivamente se
irdn produciendo nuevas fases de ingreso-consumo-ahorro en
forma decreciente, Ia renta total que se origine en un aumen
to de la renta final se calcula considerando la propensién mar-
ginal a consumir en cada fase, ésto es la proporcién que de un
aumento del ingreso se gasta en consumo sucesivamente, lo --
cual se expresa a través de una serie 1 + c+c2+c3+cd4+c5+.ien
+ ¢¥X cuyo valor es 1 donde ¢, que es la propensidén --
l1-~c
mé.rginal a consumir, es menor que 1. También se puede ex-
presar que el multiplicador es la inversa de la propensién mar
ginal 2l ahorro, 1/s, donde s= l-c. La mayoria de los autores
que han tratado el tema hacen hincapié en que pueden existir --
filtraciories entendiendo por ellas la partes dél ingreso que se
destinan al atesoramiento § al reemboliso de deudas, montos -~
que no deben considerarse en el multiplicador ya que no son --
fondos que creen un aumento de la produccidn.

* Sommers Harold »b cit. pag. 54



E1 principio que se utiliza para analizar el efecto de los gastos
pGblicos sobre la inversién privada se denomina "principio de
aceleracifn y amplificacién de la demanda derivada't, y. formu_
la la relacién entre la demanda de cualquier producto y la plan
ta industrial necesaria para producirlo. Hay tres variables --
que deben tenerse en cuenta al realizar este tipo de anfligis v
son la sucesidén de tiempo, las interrelaciones entre el princi-
pin de aceleracién y otros aspectos de la teorfa econémica ¥y --
los cambios técnicos que originan cambios en la intensidad del

capital.

El principio de aceleracién seflala que las variaciones en la de
manda de bienes de capital estd determinada por los cambios -
en la tasa de variacidn del consumd & lo gque es lo mismo, la —
demanda de bienes de capital se deriva de la demanda de bienes
de consumo. Ia proporcidén entre la cantidad de inversidn y la
variacidn del consumo se denomina acelerador.

Si bien este principio no se desarrollS originalmente para tra-
far Jos gastos pGblicos es frecuentemente utilizado para mos--
trar los efectos plblicos sobre las decisiones de inversién en -~

la empresa privada.
1a expresién matemAtica del acelerador es:

. In = A {Cn -~ Cp.;)

donde In es la inversién ne(:a. en un periodo '"n''; A es el acele~
rador y Cnp el consumo en €l periodo "n''. EXn el presente tra—
bajo no se pretende desarrollar métodos de cdlculos sino sola~
mente mencionarlos a titulo informativo. Harold Sommers - ~
(P.136) presenta un andlisis de los efectos de los gastos pibli~
cos sobre el ingreso nacional a través del volumen de consumo
y del volurnen de la inversidén privada, como una consecuencia
del multiplicador y del principio de aceleracién.

Il primer supuesto sustentado es que los pagos en efectivo que
el gobierno realiza tienen como consecuencia inmediata un au-
mento de la demanda de toda clase de bienes y servicios, Se -
clasifican los gastos en cuatro categorias: )

Compra directa de bienes por parte del Gobierno, lo cual
implica entrega de dinero a empresas privadas cuyo mmon
to se distribuird en sueldos, rentas, intereses, dividen--
dos, que a la vez crearin nuevos ingresos, una parte de

Ios cuales se destinard al consumo de otros bienes y sex

1.~




vicios.

Pagos directos a servidores pGblicos y a beneficiarios -
. de ayuda social por servicios prestados, llamados consu

midores productivos, quienes gastarédn lz mayor parte -
de su ingreso en bienes de consumo,

Combinacidn de los dos tipos de gastos antes mencionado
que implican el pago a una empresa privada, por cjeme-
plo por compra de materiales para la construccién, v el

Pago a ocbreros y empleados que intervendrdn en la cons-
truceidén de un edificio pablico.

4. - Transferencias, las cuales no implican una produccién -
inmediata de bienes y servicios.

Con respecto al cilculo de la rnagnit\id de variacidn que Se pre
sente en ¢l consumo como una consecueéncia del incréemento del
gasto publico, sc aplicard el principio del multiplicadoxr.

Al considerar los efectos de los gastos piblicos en la inversifn
privada, se vuelve a hacer hincapié en la obra de Sormmers BO_
bre el carfcter de demanda derivada que tiene la demanda de -
bienes de capital, con respecto a la demanda de los bienes que
producen, ya sea que sc trate de bienes de capital § bienes de

consumo. Si el gobierno decide aplicar un programa de gastos
pfiblicos, habri un incremento en la dermanda de bienes de con |
sumo, esto implicard aumento de la prcduccion que al aproxi-

marse a un nivel muy cercano a2l pleno empleo de los equrpos -

se acompafiari de un aumento en la demanda de bienes de capi_
tal,

Como se mencioné anteriormente, las variaciones que se pro-
ducen en este proceso puede.n ser medidas a través delVacele-.

rador'', cuando se conocen 4 pueden estimarse el resl:o de con
diciones implicadas.

B.- El Ingreso-PGblico

: En los Gltimos afios, en todo el mundo se ha prestado gran atenciém a los -
‘‘gastos phblicos, estableciendo procedimientos y métodos mejorados para su’

estimacién clasificacién, ejecucién y control. No ha sucedido lo mismo con .
:l:especto 2 los ingresos pGblicos, pues las técnicas utilizadas para su célcu
.lo 'son las Tnismas que vienen aplicdndose desde mucho tiempo atrés. Para
cubrir sus pastos el Estado necesita allegarse fondos teniendo en cuenta que



Mla peculiaridad de la produccidn pdblica reside en que precisa de una
financiaci6én especifica (diversa de la economla privada) y que debe gober
narse por un doble principio:

a). 'El puramente fiscal que supone existe una distribucibén equitativa de
la renta nacional; tal principio lleva al impuesto proporcional sobre
la renta.

b). -

El principio pelitico social V' (Musggrave, Richard; Teorfa de la Ha-
cienda Pablica - Pag. XIX - Ed. Aguilar).

La eleccibn financiera en toda sBociedad, es una eleccibdn politica que se adop
ta en funcidn de las caracteristicas propias de cada organizacién institucio-
nal. .

VEn cualquier sociedad desarrollada existe cierta organizacidn politica que
puede O no ser representativa de los miembros que forman la sociedad, pe
ro que en cualquier caso posee una autoridad coactiva sobre e¢llos... Tal ox

ganizacibén politica desempefia cicrtas funciones que suponen la realizacibn -
de ciertos gastos,

que requieren una serie de ingresos... Tales operacio-
nes de gastos e ingresos se realizan en la vida actual en dinero'! (A.C

Pigou: A study on Public Finance Edit. Macmillan, Londres, 1949, pig. --
1.

Las operaciones de la Hacienda Pdblica implican ebviamente flujos moneta-
rios de ingresos y pagos pero los problemas que mis requicren de su aten-
cibn es cédmo asignar esos recursos, distribuir la renta, alcanzar estabili-
dad en los precios y el pleno empleo. Musgrave Richard, ob. cit.

Bs asi que cuando se hace referencia a la administracibn financiera, se estd

Hablando de aquella parte de la adminigtracidn piblica cuyas tareas principa
les sons

a). - Obtener 108 recursos necesarios para sufragar los gastos pfiblicos.
b). Velar por su uso eficaz y rentable, sin perder de vista que la gestitn
‘ financiera serd muay diferente entre s8i y con el sector privado, en ca-
da uno de los agentes de la Administracién Pdblica: Estado, Organis-
mos Auténcmos Adrministrativos, Comurudades Autbébnomas vy Gorpora.
ciones Locales.

Con reapecto a los recursos necesarios, el Estado tiene el poder de esta.'bl_e_'
cer tributeos, por medio del Poder Legislativo, como fuente principal de in-
gresos. y -ademis tiene la prerrogativa de generar dinero a través del Banco
Central, controlando la magnitud de la oferta monetaria del Sistema



1~ financiacifn de los gastos pGblicos ya sea por impuestos, empréstitos o

emisién de dinero, es independiente de los gastos en sf mismos y el Gobier
no ¥ederal por lo general primero determina sus gastos y luego como con-
seguird los fondos necesarios para cubrirlos, no asf los Gobiernos Estata-
les y Municipales que no gozan de la misma libertad.

Es bastante usual gue sc haga una estimacién de los ingresos que serdin re-
caudados en el ejercicio fiscal siguiente al actual, pero este método trae -«
implicito un amplio margen de error pues cxisten factores distorsionantes -
de la actividad econémica que muy probablemente influyan sobre las percep
ciones totales del gobiernoc y que, en el momento de estimarlos, no puedan -

ser previstos (1}).

E1l problecma surge cuando se aswmen compromisos de gastos sin tomar en -
cuenta la importancia que tiene un buen programa de ingresos y su relacidén

con la politica fiscal, y sin brindar mayor atencién a las estructuras tributa
rias, a una correcta distribucién de las fuentes de ingresos y a una adminii
tracidn mis efectiva de los mismos, lo cual habria evitado la caida en el -

desequilibrio presupuestario.
El presupuesto ¢s un plan para financiar la actividad gubernamental y un ing

trumento bdsico de la politica fiscal de donde se desprende que la atencién -
debida a los ingresos dentro del cuadro global es un aspecto relevante a con,

siderar.

El equilibrio presupuestario, o sea la igualdad de ingresos y egresos, pue-
den lograrse de diferentes formas:

1)~ Restringiendo el gasto piiblico .
2).~- Incrementando el nfitnero de fuentes proveedores de fondos
3).- Recurriendo al empréstito.

Para decidir cudl de las medidas se adoptari habrd que hacer un anflisis ~-
‘cuidadoso de las mismas dejando lo mas claro posible cuil de ellas, o su --
combinacidn, se acexrca mis a una prictica financiera eficiente asi como a ~
las tendencias y posibilidades-econémicas proyectadas para el largo plazo.

Se ha comprobado que recurrir a los empréstitos de urgencia, cambiar im-
prevista y dréisticamente la estructura tributaria o el nivel de tarifas, de- .
tener reducir o cancelar programas de gasto piblico, generalmente acarrean’ -
desconfianzas en ¢l gobiernc e inestabilidad monetaria, por lo que se debili-
tan las condiciones necesarias para el desarrollo econémico.

1) Modernizacién de 12 Administracién de Rentas Pdablicas-Centro Regional
de Ayuda Técnica México /BIAS 1970. .



A).- Fuentes de Ingresos

Précticamente, la mayorfa de los pafsces del mundo tienen similares
fuentes de recursos siendo la principal la tributacién, a la cual se -
agregan otras también importantes. Sin embargeo, la mayor parte -
de los ingresos ptblicos provienen de diferentes tipos de impuestos

con vigencia casi universal, adoptando las modalidades propias de -
cada pais.

A continuacidén se detalla someramente las principales fuentes de in-
gresos pfiblicos. (1)

- Sobre: bienes inmuebles, importacién y exportacién, ingre-

a) Tributa- sos, herencias, consurmo, transacciones (ventas, traslacio-
cidn. nes de dominio). .
b) Emprés_ - Internos
titos. - Externos
c) Operacio_ - Venta de bienes pGblicos
nes comer
ciales. - Explotacién de Recursos Naturales.

John F', Due enumera cinco fucntes de ingresos estatales:

i)e Venta de Bienes vy Servicins: El Estado cobra a sus ciudadanos, de-

: terminadas sumas de dinero en concepto de derechos por los servi-

cios que de &i reciben, allcgéndosc de esta forma una parte de los -
recursos destinados a financiar st produccién.

Ejemplo de estos servicios son el correo, la electricidad, el agua po

table, el transporte pGblico, carreteras, etc. Lol

Algunos de los servicios que el Estado brinda a los ciudadanos no ti_e_
ne un precio en el mercado, ya que no hay una forma egquitativa y jus
ta de establecer cuinto de ese servicio recibe cada persona. Son ser.
vicios que no pueden cuantificarse como la Defensa Nacional, Ia se-

- guridad piblica o la justicia. Es as{que, al no poder hablar de '"pre
cio', tampoco puede hablarse de ''venta de tales servicios'. Tam-~-,
bién son ingresos del Estado los gque resultan de J2 venfa o conccosifn
de derechos sobre las tierras piblicas sobre la extraceibn de mine-
rales, la explotacién del subsuelo, de los mares, bosques, etc.

2).; Impuestos: Son la principal fuente de ingresos del Estado.  Como se
. dijo en el parrafo anterior, el Estado no vende los servicios que -~ -

' (1) John F. Due, Anilisis Econémico de los Impuestos ~ El Ateneo.




3}e-

4). -

8).-

presta pero si tiene que financiar a los érganos y agentes encargados
de ponerlos al servicio de la comunidad. Por lo tanto, es la misma

comunidad quien debexrd contribuir a ese financiamiento por medio --
del pago de impucstos, que son obligatorios y acordes con las Leyes

Tributarias que el Estado en ejercicio de su soberania, ponga en vi-

gencia.

Crédito Pablico: Exactamente como lo hace cualguier persona fisica
o moral de carfcter privado, ¢l Estado puede recurrir al cré&dito co-
mo fuente provisional o temporaria de fondos, con la intencidén de cu-
brir esa deuda que asume con dinero proveniente de otras fuentes. -
Al hablar de deuda piblica se verd que esta no era la situacidn méis -
frecuente. Una diferencia entre deuda pdblica y deuda privada es que
el Estado puede desconocer su deuda si asi lo estima conveniente &
necesario mientras gque el deudor privado no puede hacerlo y en Glti-
ma instancia tendri que recurrir a nuevos cré&ditos o declararse en -
guiebra. ’

Emisién de papel moneda: El Estado por derecho soberano, puede

crear moneda y otorgarle poder cancelatorio ilimitado, pero este mé&
todo de obtener recursos implica el grave peligro de la inflacidn y -

de la pérdida de confianza en la estabilidad gubernamental. Sus efec
tos son similares a los que se producirin si el Estado recurrieran al
crédito de su Banco Central, esto es utilizando sus reservas moneta

rias,

Subsidios Intergubernamentales: Si bien no es una fuente de ingresos

tradicional ni permanente puede aparecer en determinadas circuns--
tancias coyunturales ya sea para un fin especificoc sujcto a comproba
cifn o de otra naturaleza. -

Clagificacién de los Ingresos

Existen tantas clasificaciones de ingresos como criterios al respec-
to;asi en la obra ''Sistema de Presupuesto por Programas y Activida
des''escrita por el Profesor Orién Alvarez, los ingresos pGblicos se
clasifican desde el pu.nto de vista econ&xmco v desde el punto de vis-
ta funcional.

B.l.-Clagificacidn Econdmica

Permite establecer la influencia del financiarmiento plblico: so-
bre el Sistema Econdmico Nacional y la intensidad de la presién
que sobre el mismo cjerce la tributacién. Ademés es muy Wtil
paraque los Gobiernos definan su polftica fiscal como bascde




programacidén de los ingresos a2 mediano y largo plazo. De no
hacerse asf, acontece que ante un déficit presupuestal se recu
rre a cualquier fuente totalmente imprevista, muy probable-—:
mentée Iinconveniente ¢ inadecuada para financiar la produccién
de bxenes v sexrvicios para la sociedad. ILa clasificacidn econo
mica distingue a los ingresos piblicos como sigue:

B.l.1l.~ Ingresos Corrientes

a). - Ingresos Tributarios

Impuestos

Directos ¢ Indirectos

Tasas

Contribuciones de mejora y de Seguridad Social

b). - Ingresos no Tributarios

Multas
Ingresos contractuales

:B.1.2.~- Ingresos de Capital

voluntarios for
a).~ Recursos empr éstitos internos i ZOoSOS. i
del .
T i, . Crédito . empr éstitos externos

b). -~ Recursos del Balance

¥l modelo de Cédigo Tributario p.reparadé para el programa -
conjunto de tributacién OEA/BID define como sigue los ingre--
sos corrlentes v de capital.

INGRESOS GORRIENTES
; ‘Ingresos ‘Tributarios: son prestaciones en 'dinero que el Es(:af
do en ejercicio de su poder de imperio, exige con el objeto de
‘obtener recursos para.el cumplimiento de sus fines.

Ithuestos: tributo cuya obligacién tiene cornp ,hecho generador
‘una’ situacién independiente de toda actividad estatal relativa‘—al




contribuyente.

Impuestos directos: son los que afectan las utilidades de los -
productores.

Impuestos indirectos: son los que afectan los precios. Ia di-
ferencia entre renta nacional a precio de mercado y renta nacio

nal a precio de factores forman el total de los impuestos indi-
rectos.

Tasa: tributo cuya obligacién tiene como hecho generador la -
prestacién efecktiva o potencial de un servicio ptiblico gue el —
contribuyente recibe en forma perfectamente individualizada.

Contribucién especial : tributo cuya obligacién tiene como he-
cho generador beneficios dexrivados de la realizacién de obras

pliblicas o actividades estatales y cuyo producto no debe tenex

un destino ajenc a2 la financiacién de las obras o a las activida_
des que constituyan el presupuesto de la obligacién.

Contribucién de mejora: destinada al mejoramiento de una obra
pPGblica e incrementar su valor inmobiliario.

Contribucién de Seguridad Social : prestacidn a cargo de patro
nes y trabajadores integrantes de los grupos beneficiados, des
tinada a la financiacién del sexvicio de previsién.

 Ingresos no tributarios: son las multas v el producto de los -
contratos suscritos por el Estado.

INGRESOS DE CAPITAL

Recursos de Crédites empréstitos internos ya sean voluntarios
o forzosos y empréstitos externos.

Recursos del Balance : superivit del ejercicio anterior ahorro
en cuenta corriente rméis disponibilidades provenientes de la -~
cancelacidén de réservas y més otros ingresos no corrientes -
‘distintos de los empréstitos.

B.2.-Clasificacién Funcional
Ios ingresos se agrupan de acuerdo al sector gue realiza el -
pago, pudiéndose apreciar los efectos que gjercen los impues-
tos sobre los diferentes sectores de la actividad econémica: —



dilema ¢s cémo y con qué se van a lograr esos buenos propdsitos. -

agricultura, industria, comercio, transportes, servicios pG--
blicos, minecria, ete. Ademis posibilita verificar la compati-
bilizacién entre los programas de fomento via gasto plblico y

la carga tributaria que debe soportar cada sector, para evitar
que la segunda anule al primero.

Algunos efectos de los Ingresos

Una de las caracteristicas de la actividad pGblica mundial contempo-
réinea es la intencién declarada por los gobernantes de incrementar
la productividad nacional y éevar el nivel de vida, como medio para
alcanzar el desarrollo econédmico procurando distribuir con equidad
los resultados de esa mayor productividad entre sus ciudadanos, E1

Es conocido que la mayor parte de los ingresos piiblicos esti integra
da por la tributacién de los individuos quienes, en muchos casos se -
han sentido defraudados por el mal uso gubernamental de sus aportes,
v & pesar de ello, son el respaldo de Ja estructura tributaria del pais.
Normalmente, en especial en los paises menos desarrollados, se «-
presta poca atencién a los efectos que tiene la estructura de los in--
gresos piblicos sobre cl Sistema Econémico Nacional, logrando en -

la préctica solo resultados contrarios a los objetivos y propdsitos -~
del Gobierno.

Ios programas de ingresos piblicos estin intimamente ligados con -
el desarrollo y estabilidad econdémica, que 2 la vez depende de un uso
efectivo de los recursos y de la creacién de bienes productivos. Si

el gobierno decide establecer impuestos bajos, nada garantiza que el
nivel de ahorros aumentaré o que éstos se utilizarin en bienes produc
tivos, pero si los impuestos fueran altos inmediatamente se notaria -
una mermma en las inversiones privadas, escasez de capital para prés
tamos, aumentos de 1las tasas de interés y una situacién de contrac-:
cibn econémica general. De lo anterior se infiere gue.la politica tri
bu\‘.arj.a, aplicada en el rnomento oportuno, puede ser un buen instru-

mento de regulacién econdémica produciendo efectos positivos para el

desarrollo econémico algunos de los cuales se comentan a continua-
cifn:

C.l.-~La tributacién como estimulo a la actividad econdmica privada,.

Si existen ahorros disponibles, el posible inversor analizari -
l1as ramas de actividad que le ofrezcan mayores mirgenes de -
ganancias, lo cual en muchos casos depende del nivel impositi
‘w0 a que esté sometido la misma. la excepcidén impositiva de -
empresas nuevas surte un efecto impulsor y de expansidén en -



C.

C.3

A

especial s8i se liberan de tributacién el capital, los bienes in-
muebles, 8 se conceden moratorias para el pago de impucstos
sobre ingresos y utilidades. L1a alta imposicidén 2 los produc-
tos importados no implica con seguridad gue la industria nacio
nal produciré para sustituir a importaciones, ya que se necesi
ta de tecnologia cormo factor principal.

En general, es necesario que sec analicen los efectos que la tri
butacién ejercerd sobre el desarrollo econdmico y que luego -

se hagan los ajustes necesarios en su estructura adaptfndola -
para estirmmular o canalizar las inversiones.

Ia tributaciém como control de la actividad inversionista priva
da.

Cuando existen recursos monetarios gue se orientan preferen-
temente hacia el atesoramiento improductivo o 1la tenencia de ~

tierras ociosas, el gobierno puede aplicar medidas tributarias
castigando este tipo de inversiones.

Gravar lozs articulos de lujo con altos impuestos s otro medio
para desalentar su consumo, haciendo que esos fondos se orien
ten hacia otro tipo de productos esenciales o hacia el ahorro.

Normalmente los articulos de lujo contienen un alto porcentaje
de insumos extranjeros utilizados para su fabricacién por lo -

que, si la demanda de esos articulos baja el gobierno estaria -
haciendo un ahorro de divisas.

Ia tributacién como equilibrador en la distribucién de las rentas

los sistemas socio-econdémicos imperantes en la mayor parte
del mundo hacen que la distribucién de la renta entre la pobla-
cibn presente agudas diferencias. Es asfi que junto a.cuantio--~
sas fortunas se encuentran estados de extrema pobreza, con -
las consecuencias sociales y politicas facilmente predecibles.
Es a través del Sistema impositive como se puede lograr una -
dlstrlbuc16n en 2a. instancia de la renta, canalizando los fondos
provenicntes de los impuestos hacia actividades y servicios pa~
ra la comunidad. De esta manera el Estado crea demanda efec
tiva'que estimulard una mayor inversién en actividades produc

tivas con el consiguiente fortalecimiento de la econornfa vy ele-.
vacién del nivel de vida.
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I. 4. - FINANCIAMIENTO

"E] financiamiento del Sector Plblico se obticne mediante la aplicacién de ~
tributos, la obtencidn de ingresos pox venta de bienes y servicios, el endeu

damiento ptiblico y las donaciones''. (1)
En primer lugar, como sc expuso en el punto referente a los ingresos, por

medio de la tributacidén, los gobiernos tienen la posibilidad real de transfor
mar y orientar la conducta de los agentes econdmicos para alcanzar los ob-

jetivos que respectivamente sc¢ hayan propuestos.

Antes de Keynes el tinico medio de que el Estado disponia para influir cn la -
vida econdrnica nacional era la politica monetaria y su objetivo primordial
era la estabilidad de precios, A partir de los afios 30 y de la difusién de la
tecoria general de Kaynes se afiade otro instrumento para lograr el desarro-
1lo econdmico, que es la politica fiscal, y otro objetivo, el pleno empleo, ~
al cual se agregaria poco tiempo méis tarde el erecimiento econdmico soste
nido, redistribucidn de los ingresos y modificacién de las estructuras impe

rantes especialmente en los paises dependientes.

En segundo lugar, el Estade puede percibir ingresos provenientes de su acti
vidad como productor , captades por medio de precios y tarifas a través de
los cuales pedrd influir sobre el sistemma de precios relativos., JIos efectos
que se produzcan pueden esquematizarse brevemente comeo sigue:

Costos unitarios = precios unitarios economias externaasa
Costos unitarios % precios unitarios econornias externassredistri-
. bucidn de ingresos
/. Pprecios unitarios canalizacién de ingresos del
sector privado hacia el pGbl

T co.

Costos unitarios

Eptercer lugar como fuente de financiamiento figura la Deuda Pdblica & Crg
dito PGblico sobre la cual se ahondard en el punto 1.5

¥n la definicidn de las acciones del Estado gque dan los autores Cibotti y -~ -
Sierra, expresados en Ia Obra PPP preoviamente citada , se define el Finan-
ciarmiento como la accién que ademés de proporcionar al Estado recursos pa

ra cumplir sus funciones de produccién y acumulacién, estd dirigida a trans
En otras palabras consiste en pro

‘ferir ingresos dentro del Sector Privado.
curar medios de pago gque le permmitan adquirir recurses a fin de combinar-

(1) Viadimiro Arel.lano. Ia Evaluacién de las Acciones del Sector Plblico
Revigta ASIFP N2 7 ~ Dic. 75 - Caracas, Venezuela, )




los adecuadamoente, para producir bienes y servicios tendientes a la satis-
faccién de las necesidades de la comunidad.

E1 terma del financiamiento, durante los Qltimos afios ha tenido diferentes -
opiniones, y en la mayoria de los casos divergentes.

E1l Fondo Monetaric Internacional dice que, por definicifn, el financiamien-
to es igual al dé&ficit § al superdvit. Comprende la obtencidén de préstamos
¥ la amortizacidn que realiza el gobierno frente a todos los demas sectores,
nacionales y extranjeros, y segin se recurra a una u otra fuente serédn los -
efectos que repercutirin en la vida econémica nacional. La intensidad de -
esa repercusidén originada en el gasto pléblico al cual hay gque sumarle los -
gastos de financiamiento, va a depender de ¢émo se combinen Jos hdbitos de
consumo, de ahorro, de atcsoramiento, la estructura institucional del pais
v la politica monetaria. Conforme se presente la conjuncién de cstas varia-
bles el resultado seri de expansidén & contraccién econdmica de acuerdo a -
cada realidad nacional. Dentro del financiamiento deben incluirse las tran-
sacciones en moneda y los depSsitos del gobierno, sus pasivos, sus activos
financieros destinados a fines de liquidez, y las pérdidas o ganancias origi-
nadas en la revaluacién de divisas. La emisién de moneda asi como los de-
pdseitos bancarios aceptados por el geobierno, ya sean estos a la vista, de --
ahorro & a plazos, si bien también toman parte en el financiamiento, se los
considera como préstamos provenientes del sector financiero y como tales -
deben ser contabilizados.

El concepto de déficit global propuesto expresa una forma de medir la canti
dad total que el gobierno necesita o necesit§, en concepto de préstamos y de
uso de caja, para alcanzar a cubrir sus objetivos a través del gasto & de prés
tamos que concedis, ¥y que excedieron a sus ingresos y otros recursos que -

hubiere percibido. EI punto de partida es la igualdad:

Externos

Obtencién neta No bancarios
de préstamos Internos Bancos de Depdsito
Déficit=Finan- Banco Central

ciamiento. .
Variacién en los saldos de depésitos y monedas

E1 total del financiamiento gubernamental estd representade por los recur--
sos para cubrir un déficit, o lo que se asignan de su superévit, y uno de los,
fines de su ordenamiento 6 clasificacién es la comprobacién de los efectos -~ .
que dicho financiamiento tiene sobre la economia.

Una de las fuentes de financiamiento, gubernament:al constlt‘uyen los créditos -
obtenidos y que pueden provenir de diferentes orlgenes- emigién y venta de




valores gubernamentales; créditos de bancos extranjeros; de organismos in
ternacionales de crédito; de otros gobiernos; utilizacién de los propios dep%
sitos del gobierno, quc si bien no constituye un préstamo de terceros prc——_
piamente dicho, su impacto econdmico ¢s muy similar; créditos provenien-~
tes de otras fuentes. Ademis de utilizar la via creditica para sufragar el -
dé&ficit, el gobierno también utiliza otros fondos que tienen cardcter secun-—
dario como por ejemplo los provenicntes de la recaudacién de tasas fiscales

y otras similares.

Al Clasificacién del Financiamiento

Béidsicamente hay que distinguir entre: a). - Crédito externo: propor-
ciona recursos adicionales a la economia; b).- Crédito interno: re--
distribuye rccursos deniro de una economia. I.os primeros influyen
sobre la balanza de pagos en el momento de recibir el crédito, cuan_
do se pagan los intereses y cuando se paga el capital. Los segundos
es decir los créditos que se obtienen en el mismo pais, también im
pactan la Balanza de Pagos, pero de diferente manera segin quien -
sea el agente que otorga cl préstarmo. Si se trata de prestamistas -
que. de no haber otorgado ese crédito al gobierno, hubiera canaliza-
do los recursos hacia otros fines, autorméAticamente se presenta una
situacidn contraccionista en la demanda de¢ fondos por parte de otros
prestatarios no gubernamentales. Si el pré&stamo proviene de presta
mistas que, aunque faciliten fondos al gobierno no afectan el crédito
que pueden otorgar a terceros, la situacién serd de caricter expan-
sionista pues el efecto del gasto hay que agregar el de esos présta~-

moSs.

Es asfi que el financiamiento del gobierno puede hacerse a). -~ por ~ -
acreedores o tenedores de la deuda; b).- por instrumentos de 1a deu~
“dal .

Suponiendo que los diferentes acreedores pueden ser tenedores de -

varios tipos distintos de instrumentos de la deuda, la primera clasi-
ficacidn permite apreciar con bastante claridad los efectos del cr&di

to en 12 economia especialmente si se hace la distincién por sectores

y subsectores, aunque en este {ltimo caso pueden existir problemas
cuando los valores gubernamentales son al portador. .

Ia clasificacién por tipo de instrumento de la deuda también es fitil

¥ mé&s accesible de realizar ya que hay mayor disponibilidad de infor-

macidn, pudiendo también apreciarse los efectos del financiamiento
por la estrecha vinculacidn existente entre tenedores de la deuda y -

tipo de instrumento.



All.-

Scglin el Fondo Monetario Internacional .

I.- Financiamicnto Interno
1.- De otros componentes del gobierno general (%)
2.- De la autoridad monetaria
3.- De los Bancos de dep&sito
4.- Otros
5.- Ajustes (diferencia de valores .... etc.)
II.-  Financiamiento Externo
6.~ De instituciones internacionales para el desarrollo (neto),
T.- De pgobiernos extranjeros
8.- Otxros

9. Variaciones del efectivo, depésitos y valores negoc:n.ables
mantenidos con fines de liquidez

II. - Financiamiento total ( I + I1)
Financiamiento interno por tipo de instrumento de deuda

1.~ Bonos a largo plazo (neto)
- Emisiones *
- Amortizacidén

2e- Bonos y pagarés a corto plazo {neto)
3.- Préstamos a largo plazo (neto)

~ Giros
- Amortizacién

4.~  Préstamos a corto plazo y anticipos (xieté)'

5.~ Otros pasivos (neto) .

6. Variaciones del efectivo, de depésitos v otros va.lores ma.nf:en
dos con :Emes de liquidez. ;

1;5. - EL CREDITO PUBLICO

A.- Conc epto

i Elérédito pGblico es una de las.fuentes més utilizadas por-los g6b1ernos de

" todo el mundo -para cubrir sus déficits oxiginados en Ja inferioridad de sus = )
“ingresos presupuestarios frente al volumnen de los gastos pliblicos, haciendo "

E ‘uso de uno de los derechos £undam(.nta1es. De igual forma que los indivi- =

. (*) Para eliminar en la consolidacién
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duos & las empresas, el gobierno puede apelar al crédito como forma de an~
ticiparse recursos, normalmente con la intcncidn de que la devolucidn se ha
ga con fondos provenientes de ingresos corrientes & de impuestos, lo cual —
rara vez ocurre.

El origen de los fondos obtenidos en calidad de préstamos por los gobiernos
ha variado a través del tiempo, a medida que ha ido evolucionando y modifi-
cfndose el criterio que sobre este medio de financiamiento sec tenia, y la im
portancia de su eleccidén radica en los diferentes efectos que tiene sobre la
economia de un pais.

B.- Evolucidén de los criterios doctrinarios

a). - Doctrina Clisica

Ios clidsicos, cuyos mis connotados representantes fueron Adam Srrith
David Ricardo, Jean Baptiste Say, John S. Mills entre otros, sentian
una profunda aversién por la deuda piblica y tode lo contrario por el

equilibrio presupuestario: ingreso-gasto. Su norma bdsica de com-
portamiento, "dejad hacer, dejad pasar', se apoyaba en cuatro prin_
cipios bisicos: libre comercio, patrén oro, libre mercado y presu~

puesto balanceado.

Adam Smith consideraba que el estado mercantilista lo finico que ha-
ciz era derrochar y desviar hacia el consumo irracional recursos -
que, sin su intervencién, se canalizarian a la formacién de capital y
creacidén de producto nacional. El origen de su desacuerdo radicaba
esencialmente en dos motivost: 1). - los fondos que industriales y co~—
merciantés prestaran al estado, ya no se destinarian a la reinver--
8ién productiva; 2).- el poder politico del estado no se veria restrin
gido por el hecho de recurrir a impuestos, medida por cierto impopu
lar, sino que por el contrario aumentaria.

Dav—.l.d Ricardo coincidia con Smith en sus aprcciaciones sobre la deu
da pGblica a la cual describia como ''uno de los azotes més terribles
que jamAs haya sido inventado para afligir a una nacifn'f. *

Jean Baptiste Say, para quien ‘'el mejor de los planes financieros es
gastar poco'', sostuvo también la tesis de que el gobrno hacia gas-
tos estériles y gque 2l pedir dinero prestado para cubrirlos estaban -

disminuyendo la circulacién monetaria al retirarlo de manos de los -~
‘prestamistas,

El general, los cldsicos se pronunciaron a favor del
financiamiento por medio de los impuestos y no del crédito péblico -
por los efectos que éste tenia, y tiene, sobre la economia.

(*) Feiwel, George R. "Michel Kalecki. Constribuciones a la teoria de la -
Politica Econdmica'l. Fondo de Cultura Econémica.



b).~ Doctrina Neocldsica

Ios principios de Adam Smith y sus seguidores fueron declinando ca
da vez mis durante la segunda mitad delSiglo XIX, apareciendoen la
década de los setenta la economia neoclésica o escuela marginalista,
que tiene sus mdés notorios representantes en Alired Marshall, Lcdén
Walras y Wilfredo Pareto. Su caracteristica principal es un cambio
de enfoque y metodologia de andlisis con respecto. a la escuela cldsi-
ca. Thomas Maltus, que tambi&n pertenecid a esta corriente de pen
sarniento, afirmaba que la deuda piblica no era el monstruc que se =
suponia, sino que mis bicen, las personas que suscribian la deuda na
cional estaban colaborando en la creacidén de la dernanda efectiva ne-
cesariza para estimular la producceifn y en una mcjor redistribucidn
de la riqueza.

-~

i

C)e— Doctrina Keynesiana

En 1936 aparecid la obra de John M. Keynes titulada "Teorfa Gene--
ral del Empleo, el Interés y el Dinero" de gran trascendencia e in--
fluencia en todos los economistas de todas las lineas de pensamiento,

Keynes consideraba que la politica fiscal era el medio més adecuado
para combatir el desempleo y por lo tanto, para mantener un nivel -
de empleo alto era necesario que se realizaran gastos pablicos. 1o
importante en el punto gque nos ocupa es sefialar que Keynes era - - ~
abiertamente partidario de que esos gastos pGblicos debian hacerse -
con fondos provenientes del empréstito piblico y no del impuesto, ~-
pues si provenian de estos tiltimos lo finico que se estaba haciendo -
era sustituir una forma de gasto por otra reduciendo el gasto priva-
do y aumentando el gasto estatal. Cuando el gobierno realiza gastos
financiados con empréstitos esti creando un gasto nuevo, una adicidn - -
total a la demanda efectiva. ""FPara gque un programa de inversién pG
blica tenga, por tanto, efectos expansivos importantes debe estar --
financiado por empréstito méis bien que por imposicién. Esta espe-
cie de gasto cubierto con empréstito o préstamo se llama popular--
mente gasto pro dé&ficit aunque la expresién gasto creador de renta -
e¢s una designacién més apropiadal'’. #* "' Gasto pro dé&ficit't significa
que el gobierno gasta mis que lo recaudado en concepto de impuestos,
y es consecuencia de esta forma particular de financiar los gastos -~
creados de renta: los gastos pGblicos deben originar nuevos gastos
los cuales i.ncrementarén la renta nacionaly, consecuentemente, el.
ahorro en un monto igual al déficit. Si bien Keyners no olvidaba la --
importancia del financiamiento por medic de la imposicién, conside-
raba que el crédito pliblico era el instrumento méis eficaz para com-
batir el desempleo de los medios de produccidén en el corto plazo.

(%) Dillard, Dudley; 'La Teoria Econdmica de John Maynard Keynes', Agui
lar, S.A. de Ediciones.




""ILa finalidad del gasto pro déficit es crear una plena utilizacidén de -

los recursos econémicos. MAds alld del punto del empleo total, no -
hay necesidad de mis gasto pro déficit" [#)

A partir de Keynes fue desapareciendo el rechazo hacia la deuda pi-
blica v los impuestos pasaron a ser considerados como uno dc los -~
instrumentos que el Estado utiliza para influir en la vida econdmica,
movilizando vy asignando recursos ccondmicos con miras a lograr la
estabilidad econdmica y monetaria general. (¥%)

Kalecki se manifestd como un convencido de que si para mantener cl
nivel dc empleo era necesario el déficit presupuestario, no habZa -~
por qué rechazar absolutamente la dcuda nacional. En su opinién - -
era posible crear algGn tipo de impuesto especial para financiar los
intereses de la deuda pblica evitando d¢ ese modo que el aumento de

la misma afectara el nivel de produccidn y de empleo.

Su plantca--
miento fue el siguiente:

para que la carga de la deuda pGblica no su-
fra ningn aumento,la tasa de crecimiento del interés que sc pague -

por esa deuda no tieme que superar 2 la tasa de crecimiento de la — —
renta nacional. Si esa situacidn sc llegara a presentar deberia apli-
carse un sistema impositivo anual sobre el capital, para atender cl -
servicio de la deuda, que no afectarfa la rentabilidad de la inwversidn.
Ia posicidén de Kalecki queda perfectarnente definida en su afirmacidén
de gque el impuesto sobre el capital es quizds la mcjor forma de es-
timular los negocios y reducir el desempleo. Tiene todas las venta-
jas de financiar el gasto piblico mediante préstamos, pero sc distin,

gue de los empréstitos por la ventaja de que el Estado no se endeuda
(Kalecki - 223, ob. cit).

C.- CLASIFICACION DEL CREDPITO PUBLICO

A.- Segin cl origen de los tenedores de la deuda

1.- Con el mismo gobierno

2,- Con el banco central

3.- Con los bancos de depdsito

4, - Con instituciones financieras no banca—-
rias.

5.- Con empresas piiblicas no fuxanc:.eras

6.~ Con cl sector privado no financicro.

“. Deuda Pablica Interna
- (contraida con residentes)

{*) Dillard, Dudley ob. cit
(

) Feiwel, Géorge, Michal Kalecki, Contribuciones a la tcoria dc la Poh
tica Econdmica. Pig. 220 - F.C.E. México, D.F. 1981,



1.~ Con organismos internacionales de cré-

. Deuda PGblica Externa dito.
(cqntra{da con no residen- 2.- Con gobierno extranjero
tes) 3.~ Con bancos privados extranjeros

Cuando un gobierno no puede cubrir su presupuesto de egresos con ingresos

corrientes, necesariamente tendrd que apelar a los recursos del cré&dito § -
empréstito. ILos empréstitos internos, que provienen de la economia nacio-
nal, serédn posibles de obtener en la medida que los ahorradores nacionales

tengan confianza en el gobierno, que exista estabilidad econSmica, gue la -~
banca nacional sea estructuralmente sélida y que exista un mercado moneta<
rio nacional.

Si los 2horradores nacicnales no tienen confianza en el gobierno y éste toma
ra fondos prestados de los bancos comerciales, sc¢ producirfa una fuerte mer
ma en el dinero disponible para financiar inversiones privadas. El factor -~
confianza es sumamente importante en relacidén al crédito pitblico interno --
pues si los ahorradores temieran, por ejemplo, que el gobierno desconocie-
ra la deuda contrajda con ellos procuraria proteger su dinero absteniéndose
de prestarlo al Fstado. Cuando el mercado monetario nacional fuera insufi-
ciente para atender los requerimientos del crédito pGblico habria que recu--
rrir a los mercados monetarios extranjeros. A partir de ese mowmento se -
estarian aceptando riesgos y responsabilidades y, lo méas probable, malti-~
ples problemas debidos tanto al origen de los fondos como al uso gque se les
dé.

B.- Segtn su caricter juridico

. Voluntario : el ernpréstito piblico es un contrato entre el suscriptor volux_ll_
tario que cede su capacidad adquisitiva, y el Estado que la acepta entregando
a cambio de la misma un documento é papel fiduciario comprometiéndose a -
pagar un interés por cl dinero recibido en préstamo. De lo dicho se des~ —

prende que si bien el crédito pfiblico 8§ empréstito '...constituye én 8Lun au.
téntico recurso, un verdadero procedimiento de ingreso', * en lo cual se --

aserneja 2l impuesto, existen sustanciales diferencias entre uno y otro: el -
empréstito es voluntario,contractual y tiene contrapartida mientras que el -

_impuesto no goza de ninguna de esas tres caracteristicas.

En elcaso de Ios empréstitos internos las condiciones del mismo son fijadas .
unilateralmente por el estado, y el suscriptor potencial pedré rechazar o --
aceptar suscribirse al empréstito.

Si es que estd d15puesto a someterse a las condiciones generales estableci--
das en igualdad de situacién juridica con cl resto de suscriptores de ese em
préstito.

* John F. Due. ob. cit.




Los empréstitos externos también son voluntarios pero implican otro tipo -
de acuerdos que deben negociarse cntre el gobierno prestatario v la entidad

crediticia: banca privada internacional, organismos internacionales de cré-
dito, otros gobierno, etc.

. Obligatoric: el ernpréstito obligatorioc o forzoso implica la entrega al go- -
blerno de sumas determinadas a cambio de una promesa de pago futuro, que

podia ser uno o varios tftulos no negociables § un recibo de pago comtin Yy co
rriente.

Este tipo de empréstito es considerado como un suplemento 2 los impuestos
corrientes y sec denomina "imposiciSn reembolsable'', especialmente sino -

hay emisidén de titulos sino tan sélo 12 promesa de devolver los fondos pres-
tados . (1)

« Semi-obligatorios :

no son directamente impuestos en forma coactiva por
el ¥Estado pero si existe una fuerte presid

idn los suscriptores potenciales. Un
ejemplo es el impuesto sobre cierta clase de rentas que el estado francés im
puso a sus siibditos en 1948, del cual podfan eximirsec suscribiéndose a un -
empzr éstito piiblico determinado.

¥n general, se habla de empréstitos semi-obligatorios cuando el Estado pre
siona para orientar los capitales disponibles hacia los empréstitos pdblicos

lYimitando de alguna formma la libertad dec eleccidn de los posﬂales suscripto-—-
Tres.

C.- Segan ¢l plazo de su vencimiento

a)e~ Corto Plazo: es la deuda cuyo servicio~interé&s y capital-deberé ser

- atendido en el término de un afio § menos. XEsta clase de empréstito es
usado por el gobierno cuando se presentan desequilibrios monetarios o
falta de ligquidez en el gasto corriente.

b).- De Mediano Plazo: es la deuda con vencimientc a dos o tres afios como
mAxdmo. '

bc).- Perpetuns: el Estado no tiene obligacién de reembolsar este tipo de em
" préstitos, a condicidn de que Pague siempre los interéses.

A todas estas clasificaciones hay que agregar la que se hace segﬁn el e.fecto
de Ja deuda sobre la economia nacional.

-~ Deuda ''Iastre''. - Se utiliza para cubrir gastos que no producirin ningdn -
incremento en la actividad productiva.

(1) Due. .Tohn F. An&lisis EconSmicos de los Impuestos - Editorial E1 Ate.neo,
: Buenos Aires, Argentma - P4ig., 551.




.» Deuda Pasiva. .~ Se aplica a gastos en servicios a la cornunidad que sf son
dtiles, como el esparcimiento y recreacién, pero no producen ningtin ingre-
8o por su sola realizacidn.

« Deuda Acnva. .- Se gasta en incrementar la actividad productiva.

. Deuda Reproduct:.va .~ El servicio de la deuda, intexrés y el capital, se -
atienden con fondos producidos por la empresa creada con el dinero obtenido
en el préstamo.

« Deuda de Peso Muerto:.- El servicio de la deuda se paga con impuestos -
pPues no se emitié basada en ninguna actividad productiva.

. Deuda Autoliquidable: .~ Es la que se contrata para financiar una empresa

pabiica que producird ingresos, ya sea por rentas & por tasas, suficientes -
para pagar el servicio de esa deuda. También se considera autoliguidable -

una inversién que en el futuro ampliari la base irmmpositiva y el nivel de ren-

ta de tal forma que para atender su servicio no se necesitari aumentar elni,
vel de los tipos impositivos.

D.~- Efectos de los Créditos Pablicos

Elegir entre financiar la deuda pdblica con impuestos & con crédito piblico -
implica una reduccién del consumo en el primer caso, 6 una reduccién en la
‘formacién privada de capital en el segundo, aunque el efecto de este Gltimo
probablemente sea menos contraccionario que el de los impuestos. EsSta - -
afirmacidén se respalda en dos razones importantes:

Xl crédito pGblico, por ser voluntario, capta fondos que de todas formas no
se habrian consumido sino ahorrado.

’I‘amb1en por el hecho de ser voluntario, el crédito piblico no reduce el pa--
trimonio neto del prestamista y en consecuencia no anula los incentivos, lo
cual si ocurre con los impuestos.

Esta conceptualizacién es muy amplia por lo que a continuacién se exponen -
algunos efectos que los créditos pGblicos ejercen sobre diferentes aspectos
de la economia nacional.

1.- Efectos de los créditos pGblicos internos segin su procedencia.

- De los individuos .- quienes, en primer lugar, podrfan restringir

su consumo para comprar titulos lo cual es muy improbable sobre to_
do por el caricter voluntario de esa compra. En segundo lugar, es-
tin los ahorros acumulados 6 ahorro corriente que, en caso se desti




narse a la compra de titulos pGblicos, sc los estari desviando de --
otros usos rentables, alternativos. En este caso el Estado tendrd —
que ofrecer condiciones muy ventajosas para poder captar el ahorro
acumulado del pGblico y ganar el mercado a otros valores proceden-
tes de las empresas, en los cuales se producirf un descenso de pre-
cios, dificultades para su venta con las previsibles consecuencias -

contraccionistas hacia el sector empresarial privado v elevacién de
las tareas de interés.

- De instituciones financieras ne bancarias .~ guienes normalmente
compran una parte importante de titulos pGblicos asf como valores -
privados. Se presenta una situacién algo similar a 12 de los indivi-~
duos va que mientras mas fondos se canalicen hacia los primceros ha
brd menos disponibilidades para los segundos para dar créditos di-—
rectos a las empresas 6 para la construccién de viviendas y. edificios,
es decir gue habri un efecto neto de contraccidn.

- De las instituciones bancarias no financieras .- Si estas institucio-
nes tienen exceso de reserwvas pueden hacer préstamos por cantidades
varias veces mayores a aquellas ya gue quienes los recibirdn, los
prestatarios, los depositarfin en sus cuentas o las entregardn en con-
cepto de pagos a otras personas que también las depositarin en sus -

cuentas. De esta forma los bancos comerciales estin creando crédi

tos y estin creando poder de compra para absorber titulos pGblicos -

sin que se afecten otros tipos de créditos. S$i el excedente no existie

ra se produciri un efecto contraccionista como en el caso de la.s e.nt:.

dades financieras no bancarias.

- Del Banco Central .- De igual manera gquec la venta de titulos a los

.bancos comerciales, la renta del Banco Central crea poder de com--

pra pues el dinero gue el gobierno recibe lo acredita ecn sus cuentas
bazicarias, gira contra las mismas a favor de sus acreedores, estos
reciben su pago v depositan en otros bancos aumentando asf los depd
sitos totales en los bancos comerciales. Consecuentemente con estos
bancos incrementan su capacidad de cré&dito provocando un efecto ex-
pansionista al crecer la demanda total.

Efectos de los créditos piblicos internos sobre el gasto total.
Consumo e inversién, normalmente los individuos disminuyen su con.
sumo en pequedfia proporcidn para comprar titulos pitblicos, salvo que
estos justifiquen tal sacrificio por ofrecer en contrapartida condicio-
nes altamente favorables. Ia misma consideracién es vilida para las
instituciones financieras las cuales en ese caso retraerian los crédi-
tos destinados a viviendas por lo tanto bajaria el gasto en ellos.



Como ya se comentd, el cré&dito piblico proveniente de la banca co-

mercial y del banco central conreservas en exceso crea poder de - -
compra, por tanto hay un efecto expansivo sobre la inversién. Al —
‘contrario, sino existen tales reservas disminuirdn los fondos dispo-
nibles para préstamos a las empresas ¥y si la demanda de valores de
las empresas baja, los precios de ellos tenderdn a bajar, el interés

a subir, y serd mas dificil su ubicacién en el mexrcado, en consecuen
cia, la inversién privada se contraeré.

John ¥. Due (1) ennumera seis condiciones para que el crédito pibli~
co tenga efectos contraccionarios significativos sobre la inversidn:

Le- Que ¢l 2umento en la demanda de fondos eleve la tasa e interés;

2.~ Que el vollimen de inversidn sca eldstico frentc a variaciones -
en la tasa de interés;

3.- Que los nuevos titulos pGblicos sean mis ventajosos que los va
lores existentes;

4.- Que los bancos comerciales no tengan rescrvas en exceso;

5.~ Que los titulos se vendan a adquirientes distintos de bancos co-
merciales y centrales; y

6o

Que las inversiones restrinjan los fondos a la empresa privada
’ para comprar titulos plblicos. ‘

(17 Ob cit.




CAFPITULO II. - DECADA DE LOS SETENTA

11.1. - E1l Contexto socio-cconémico

A comienzos de la década de los setentas el orden monctario internacional wvi
gente comenz6 a mostrar sintomas de desequilibrios y aparecieron los pri.--—
meros brotes inflacionarios en varios paises occidentales como consecuene=-

cia del exceso de liquidez de la economia norteamericana, gue a su vez habia

sido provocado por los déficits de balanza de pagos estimulados por los défi_
cits pGblicos. KEsto ocasiond una serie de tensiones que desembocaron en la

suspensién de la convertibilidad del délar en oro, relacién que habia sido es_
tablecida en Bretton Woods en 1944. A partir de 1973 ¢l mecanismo de carn_
bios fijos y a2justables que se habia venido aplicando fué sustituido por un ~--
sistermna de cambios flexible que, lejos de lo que se esperaba, resultd incapaz
de proteger a las diferentes economias de las perturbaciones monetarias ex-
ternas y que, por el contrario, sornetis a las transacciones internacionales -
a altos niveles de incertidumbre. En aquellos afios una combinacién de fend
menos, unos estructurales y otros coyunturales, Se amalgaron para crear -

la peor crisis econdmica internacional de los Gltimos afios dejando en eviden
cia la vulnerabilidad de los modelos seguidos hasta ese momento.

II.1.31.-~

.

Problemas estructurales

El conjunto de problemas estructurales que afectan a los palses -
latinocamericanos son una consecuencia de la dependencia existen-
te con respecto a los paises desarrollados, 1o cual gquedb clara—~

meste expresado en la Reunibdn del Grupo de los 77 celebrada en ~
Buenos Aires entre el 28 de marzoy el 9 de abril de 1983. AT

se afirmdé que la crisis "es también resultado de profundas defi- -
ciencias estructurales, del sistermma monetario financiexro y del co_
mercio internacional, que no ha respondido en magnitud v con la -

rapidez requerida para la recuperacién econémica mundial y de -~
los paises en desarrollo'.

Lia historia de América Latina ha demostrado frecuentemente una

. diversidad compleja que resiste a cualquier tipo de generalizacién,
especialmente por el desarrollo capitalista diferencial relaciona-
do con las transformaciones politicas de cada pais, sin embargo,

existen algunos rasgos estructurales que son comunes a la mayos,
ria de ellos.

A.- Comercic Exterior

A.l.- Lias exportaciones.




Mayoritariamente compuestas por productos prima-
rios algunos de ellos con cierto grado de elaboracién
v por una minima proporcién de productos industria--
les, registraron altibajos durante las Gltimas décadas
v tuvieron que afrontar serias dificultades.

El valor de las cxportaciones de bienes y servicios a
precios corrientes de la regibén, se amplié rdpidamen
te durante la década de los setentas ampliacién gue -
también fue favorecida por el ajuste de los precios --—
del petrfleo y la ctapa de bonanza de los paises indus,
trializados. Dicho crecimiento fue a una tasa prome
dio anual del 20% entre 1970 y 1980; téngase en cuen-
ta que el mismo indicador en el decenio anterior ha--
bia sido de 6.8%. Sin embargo no fue un crecimiento
igualmente distribuido durante los diez afios sino que
la mayor aceleracibén coincidi6 con cl incremento de’
precio del petréleo (1972 - 74); [rentc a la recesifn -°
en las economias centrales registrd un brusco descen
s0 hasta alcanzar tasa negativa (1975); crecif nueva=-
mente cuando aquellas economias tuvieron un princi-
pio de recuperacién y finalmente volvid a acelerarse
con el nuevo ajuste de precio del petrSleo (1979-80).
Todo esto demuestra que mientras l1os paises indusS-=
trializados sigan siendo los principales compradores
de los paises latinoamericanos, éstas Seguirin mos-
trando un comportamiento altamente sensible a SUS =
ciclos econbmicos ¥y a las decisiones politicas de sus
gobiernos:

Un cuarto de siglo atris, todos los palses de la re«-
gién comerciaban en forma predominante con los pa¥
ses desarrollados, y en 1977, por la recesidénya co—
mentada, €l porcentaje de exportaciones totales desw~
tinadas a esos paises sufrid una caida muy brusca en
especial en algunos paises de Amnérica del Sur. - Tal
situacibn se puede observar en el siguiente cuadro.-
Si bien-es cierto que a posteriori 8e produjo un incre .
mento notable en las exportaciones regionales, no =«
pudieron alcanzarse mayores niveles por causa del -.
pProteccionismo en los paises industrializados.



ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES LATINOAMERICANAS

POR LUGAR DE DESTINO
( Porcentajes Totales )

EXPORTACIONES TOTALES
Paises Desarrollados Paises Subdesarrollados

Paises 1960 1977 1982 19860 1977 1982
Honduras 77 83 87 23 17 13
El Salvador 88 79 74 12 21 26
Bolivia 88 60 34 12 35 62
Colombia 94 78 73 . 6 17 23
Paraguay 61 64 41 39 36 59 .
Ecuador 91 54 50 9 42 49
Guatemala 94 75 55 6 25 42
Nicaragua 91 68 68 9 30 26
Rep. Dom. 92 91 70 8 9 19
Pert 84 66 72 16 23 26
México 93 79 91 7 20 9
Chile: 91 65 72 9 33 26
Panami 99 68 76 1 32 23
Costa Rica 93 68 68 7 29 30
Brasil 81 61 60 13 30 33
Uruguay 82 48 3 8 46 51
Argentina 75 46 43 19 45 35
Venezuela 62 61 56 38 38 44

Fuente:

A.2.

Banco Mundial

Lias importaciones

. L.a mayor participacién porcentual en las importacio_

nes de la regién, corresponde a productos industria-.
les, bienes intermedios y de capital, asi como com~
bustibles, indispensables para el funcionamiento de -
la planta productiva nacional. El restode las Airnpox. -
taciones estd constituido por alimentos, que rensten-
trascendental importancia en la medida que los pai-
ses de la regién son progresivamente deficitarios’ en -
.suproduccifn con respecto al consumo, situacién -~
gue se agrava atin mds por la rigidez de la oferta ==
agricola. .




B.~

Lia politica de sustitucién dc importaciones aplicada ~
en los afios inmediatos a la finalizacién de la Segunda
Guerra Mundial, incurrif en exceso Qque provocaron -
la formacibn de estructuras 1ndustrxales ineficientes

y dependientes de bienes intermedios y de capital im«~
portados.

Esto ocasiond que la estructura de las importaciones
fuera progresivamente conformada por esos bienes,
adermiAs de las materias primas, lo cual impidib que
el proceso de industrializacién fuera todo lo impul-
sador que se desed de 1la actividad econémica en cada

pPais y en la regién, al no vincularlo con los deméis m=
scctores econdmicos del 4rea.

A.3.- Los términos de intercambio

La dependencia de las econormias centrales tanto en -

lo atinente a 1las importaciones como a las exportacio
nes, provocd que los términos de intercambio tuvie--~
ran una trayectoria fluctuante durante la década con -
tendencia a la baja, en especial a partir de 1974. A

partir de 1973 las importaciones de petrSleo y de com
bustibles han tenide una mayor participacién porcen-

tual dentro de las importaciones latinoamericanas por
el hecho de ser ese fluido la base unprescmd:.ble Pae~

ra generar energia en muchos paises.

Esta caracteristica de la composicién de las importa,
ciones ha llevado a requerir cantidades crecientes de
recursos para poder financiarlas y, en el casode ha’
ber necesitado restringirlas, inmediatamente Se pro_
dujo el deterioro de la actividad econémica nacional
que obviamente se reflej6 en 1a regional.

. Desempleo.

La expansién demogréfica a tasas mwuy altas en la mayorfa. -
de los pafses de la regibn, aunada a un proceso acelerado de
industrializacién y su concentracién en unos pocos centros '«
urbanos, creb presiones crecientes en la demanda de emple,
os. IL.os trabajadores rurales, atraldos por los centros ur--
banos que ofrecian mayores posibilidades de progreso perso
nal, abandonaron el campo y emigraron hacia las ciudades.

Al no hallar ubicacién dentro del nuevo esQuema productivo



surgié una masa creciente de subempleados que hasta la fe-
cha constituye uno de 1os més graves problemas en las gran
des concentraciones urbanas de Latinocamérica.

A consecucncia de lo anterior surgieron problemas de vivien
da y de provisitn de servicios urbanos que se reflejaron en
la radicacién de aglomeracioncs marginales que aifin no pue-~
den ser erradicadas.

En el cuadro siguiente se puede apreciar que en la mayoria
de los paises latinoamericanos un alto porcentaje de la pobla
cidén econémicamente activa Se desempefiaba en tareas agri-
colas, aplicaba métodos de cultivo anticuados y, por ende, -
percibia ingresos notoriamente inferiores que los de la indus
tria. Esa situacién se ha mantenido hasta épocas recientes
va que no han retornado al campo los ingresos gencrados en
El, sino gque se¢ canalizaron hacia los otros dos sectores, - -
provocando la emigracifn progresiva de los campesSinos a —-=
las ciudades er procura de mejores condiciones de vida v que
en la mayoria de los casos al no poder incorporarse al apa-~
rato industrial se desviaron hacia el sector servicios.

La Deuda Externa

Debido a que los paises de la regibén dcbieron enfrentarse a ~
los escollos de comercio exterior antes mencionados, el sal
do de la balanza comexcial llegb a ser negativo y no hubo 1la
posibilidadde recibir los flujos necesarios de fondos oficia- -
les para financiar las importaciones bdsicas para Que no se
interrumpiera el proceso de desarrollo. Se apeld entonces
al crédito proveniente de lo8 mercados internacionales de -
capital que tenian mayor ligquidez y tasa de interés real muy
bajas, pPero esto implicé asumir compromisos ma4is duros en
términos de plazos de gracia y de amortizacién, de tasas o=
medias de interés més altas y de restriccidn de concesiones
en los nuevos cré&ditos. Consecuenternente la estructura de
la deuda externa varid y el servicio de 1la deuda por concep-~
to de amoxtizaciones e intereses registr6 r4pida tendencia -
a elevarse que superd la amnpliacién de las exportaciones, -
quedando 1038 paises de la regibn totalmente indefensos fren-

te a las politicas fiscales y monetarias de los paises centra-
les.

‘Lia ImEoruciSn de Capitales



b).- SECTOR PRIMARIO PREDOMINANTE EN LA ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION

(% de Poblac.:

g2 (en edad de % de Fza. de L
PIB 1982 Distribuc.del PIB (%){Trabajar 1982 Ocupada en 82
PAISES (Millones de Dls).Agr. Ind. Serv. (15 a 64 afios) Agr. Ind. Serv.

Bolivia . 7160 17 25 56 © 83 50 24 26

Hornduras 2520 27 27 46 50 63 20 17

El Salvador 3680 22z 20 58 52 50 22 28

Nicaragua 2940 21 32 47 50 39 14 47

Guaternala (8730) 54 55 21 24 '
Costa Rica 2580 25 27 48 59 29 23 48 :
Perd 21620 8 39 53 54 40 19 41 &
R. Dominicana 7230 (*) 18 28 54 53 49 18 33 _
Ecuador 12330 11 40 49 52 52 17 31 A
Colombia 34970 26 31 az 60 . 26 21 53

Paraguay 5850 26 26 48 53 49 19 32

Panamé 4190 56 33 18 49

chile 24140 -6 34 60 62 19 19 62

Brasil . 248470 55 30 24 46 -
Meéxico 171270 7 38 55 52 36 26 38

Argentina 64450 63 13 28 59

‘Uruguay 9790 (%) 8 33 59 63 11 32 57

Venezuela 69490 6 42 52 55 18 27 55

(%) Cifras de 1981
Banco Mundial.




I.1.2. -

La regibn se convirtié en la década de los setenta en un ime
portador estructural de capital para complementar el ahoxrro
interno destinado a financiar el crecimiento y la inversién -
frente a considerables déficits en cuenta corriente. Si esos
déficits hubjeran sido ocasionados por gastos excesivos tran
sitorios, el equilibrio se hubiera restablecido con s6lo ponexr
les freno y no habria habido efectos sobre el empleo. En el
caso de Latinoamérica no fué asf, pues el desarrollo se habia
centrado en torno a un mercado local creciente, importande
capital, debido a lo cual ¢l restablecimiento del equilibrio ——
externo en el corto plazo implicd que el desempleo fuera la -
forma principal de generar superivit.

Problemas Coyunturales

Al final de los afios sesenta comenzaron a sentirse los primeros -
sintomas de la crisis mundial que se materializariz en la década -

de los setenta poniendo fin al perfodo expansivo de la economia de
pos-~guerra.

Durante dicha década los paises capitalistas industrializados se en,
frentaron a una crisis generalizada, que se vié acompafiada por =~
elevadas tasas de inflacidén, desempleo estyructural inusitado, len-
to aumento de la produccibn en relacidn al ritmo de los salarios -~
con- el consiguiente incremento de costos unitarios de mano de = -
obra y disminucién de la rentabilidad de la inversiones producti~-

vas. El cuadro general se resume en un marco desequilibric « ==
econfmico.

En agosto de 1971 se habia suspendido la covertibilidad del délar -
en oxo y en octubre de 1973 estallé la cuarta guerra Avabesisraell
que ocasiond un aumento veloz en los precios del petrélec que pa=~
ra el caso de los crudos se cuadruplics en cuatro meses. EsSe au-
mento de los precios del petrSleo alterd la éstructura de 105 pre== -
cios relativos de los factores de produccidn pues la energia se con
virti6 en un insumo muy caro, y los bienes y servicios que se obte

nfan con su aplicacién intensiva perdieron competitividad en 1os. ==
mercados nacionales e internacionales.

Por otra Parte empeoraron las relaciones reales de intercambio -~

de los paises consumidores de petrfleo con el consiguiente incre-
mento de la deuda externa. Al tener que abcnar una factura petro

liffera cuadruplicada, los palses importadores de ese filuifdo su- _—
frieron una fuerte succién de sus rentas reales lo cual cmpobrecié .
sus economiab y disminuyé el nivel de vida de sus habitantes; para’




paliar los efectos negativos de esa reduccién muchos gobiernos -~
recurrieron al ahorro extermo, que en ese momento la baneca intex
nacional ofrecia con excesSiva generosidad pues necesitaban reci~—
clar los fondos depositados por los paises exportadores de petréleo.

En 1978 estalls la revolucifn irani que provocS un nuevo incremen_
to en el precio del petrdleo que llegé a triplicarse en muy corto —=
plazo. Debido a las presiones jnflacionarias desencadenadas por -
el incremento del precio del hidrocarburo y a los dé&ficits exterio-
res que esto origing, los paises industrializados cambiaron su po-
iftica econémica y se produjo una recesidn a nivel mundial que con
dujo a la reduccién del rittno de crecimiento a la mitad del promie=
dio de los diez =2fios anteriores, asi como a una fuerte cailda en los
niveles de empleo en casi todos los paises y a la interrupcién del -~
crecimiento del comercio internacional. Esta recesién a.barc6 - -

tres afios: 1979 a 1982.

I.a evolucién del déficit en cuenta corriente de los paises de la re-
gi6n como resultado del dé&ficit en la Balanza comercial y del pageo
de intereses y utilidades al exterior tuvo la siguiente expr e sién
como contrapartida de los excedentes financieros de paises petro—

leros.
Déficit en
Excedente financiero Cta. corrien
de palses petroleros te palses no
. petroleros
1970 -0 = . 9 000 Mill de d6lares
1973 -0 = 10 000 -
1974 35 000 30 000
1975 B . 32 000 38 000
T1976 20 000 6 000
1977 -0 - 21 ooo
1978 25 000 31 ooo
1979 70 000 54 300 :
1980 12 000 72 000 Mill de dSlares

A continuacién se exponen en forma breve las poliicas econémicas
que en materia de gasto piiblico, fueron aplicadas por México y ~-
que estin estrechamente ligadas a las circunstancias vividas en =
la década que ocupa al presente capi'tulo.

MEXICO

En 1971 México se enfrentd a la recesién interna y a los efectos .-




negativos que sobre la economia nacional estaban causando los pro
blemas recesivos mundiales. I.os principales indicadores de la —
evolucién de la economia mexicana habfan mostrado el siguiente -~
comportamiento en los cinco afios anteriores:

1965-70 1971

Tasa de crecimicento del PIB (Promedio) 6. 9% 3.4%
Tasa de crecimiento de la Inversién fija

bruta. 9.5% 2.2%

4.3% 3.9%

Ahorro ¥Pdblico/PIB

cifras que demuestran que el pals estaba en un mormento critico ~ =
desde el punto de vista de su economia.

¥l Gobierno Mexicano decidié en 1972 incrementar el gasto piblico
para agilizar la economia del pafs, poniendo a funcionar la capaci- .
dad instalada ociosa, con el consiguiente aumento de la oferta de -
ermnpleo e incremento de Ia demanda todo 1o cual conduciria a la - =

reactivacién de la actividad econ6mica.

E1 financiamiecnto del déficit en cuenta corriente de la balanza de -
pagos, oblig6 al gobierno a endeudarse con el exterior en forma =
progresiva. En 1972 el dé&ficit de balanza de pagos era de US 762 -
millones de dSlares y en 1976 alcanz6 a US 3,068 millones de d&la~
res. Para financiar ese déficit hubo necesidad de importar capita__
les, que en 1972 registraron una entrada de US 754 millones de. dén.
lares cifra que se rermontd a US 5,202 m:.llones de d6lares en 1976 -
Segfin datos aportados por el Banco de México. ELl PIB, a precios
de mercado, que creci a una tasa de 4.4% anual durante los cinco
afios no presentd el mismo comportamiento durante todo ese perio-
do pues en 1975 y 1976 habfa descendido en forma notorla El Esta
do se vi6 obligado a emitir dinero nuevo para no frenar la expan-—-
8i6n de su economia provocando el incremento de la inflacién.

El gasto ptblico entre 1971 y 1976 se canaliz6 bdsicamente Hacia -
la industria de 10s energéticos que alcanzé un notable dinamismo -
en ese perfodo, alcanzando en este dltimo afio un nivel de participa.
cifn en el PIB de 12.5% frente a 8. 6% alcanzando en 1970, Del to~
tal de la inversitn pGblica, que en 1976 llegd a ser dc 107.818.6 =
millones de pesos y que representé el cincuenta por ciento de la —
inversién nacional, 37.5% Se destiné a fomento industiial, en una
accidn por parte del Estado destinada a reforzar la produccién de -~




bienes y servicios estratfégicos para impulsar el desarrollo econd_

mico. De ese monto total que ascendid a 40, 432, 0 millones de pe-

s0s, el 65% se destiné a la generacibn de electricidad, gue es pro-

vista por el Estado en 100% la que se utiliza en los servicios pdbli_
cos y en 80% la que se utiliza a nivel nacional, asi comoa la extrac
¢ién y refinacién de petréleo y gas. La industria siderGrgica reci_

bié el 17.5% de la inversién cn fomento industrial v el 16.4% Se o

desting a la minexria y otras industrias.

Haciendo nucvamente referencia al total de la inversién pablica en
aquel afio, 1976, el 205% de su total se destiné a comunicaciocnes y
transporte; el 18. 6% a fornento agropecuario especialmente bajo la
forma de crédito e inversiones en infraestructura rural, medidas -
tendientes a fortalecer el desarrollo’agricola; el 19% a beneficio sg
cial, principalmente en materia de educacifn y construccitSn de vi~
vienda; 3.3% a administracifny defensay 1.1% a turismo. Tam- -
bién se prestd atencibén al comercio en especial en lo atinente a ins
tituciones relacionadas con la actividad agropecuaria como e5 el —
caso de CONASUPO e INMECAFE.

Si bien durante todo el periodo 197076 la inversitn del sector pG—— B
blico habfa crecide a una tasa del 23%, fue en 1972 y 1973 cuando -~ =
recibié mavyor impulso 2lcanzando niveles superiores a la inversi6n
privada en ese lapso, ya Qque actub como motor para la recupera=- -~
cién econémica posterior a la mencionada recesifn de 1971.

I1.2.~ Marco legal del ingreso y gasto pdblico

El sistema de ingresos y gastos pldblicos tiene tres funciones b&sicas:

I.= Obtener los recursos necesarios para poder llevar a cabo sus ac-
e ciones.

Z2.m Redistribuir el ingreso y el patrimonio

3.- Regular el funcionamiento de la economia alterando & rnanteru.endo

la conducta de las empresas y las personas.

"Estas funciones estfn estrechamente ligadas a la adopcién de politicas econd+
‘micas apropiadas para alcanzar los objetivos econbémicos que el mundo entero
persigue: ecstabilidad en los precios, pleno emplec, crecimiento. econfmico = -
sostenido,. redistribucién del ingreso, eliminacibSn de factores de atraso y de-
pendencias, etc.

7 Al adoptar eatos objetivos econémicos, el Estado debe modificar las estruce.




turas administrativas que le son propias e incorporar las técnicas ¢ instru-
mentos que le permitan desarrollar sus actividades en forma ordenada, cohe
rente, eficaz y eficiente. Mediante esos instrumentos y respaldado en su pg
litica econémica, el Estado fija los limites de la accifn privada a través de
normas legales de diferente naturaleza que reStringen la conducta de 108 ==
agentes privados. De acuerdo con lo anteriormente expuesto resulta que la
actuacibn piblica ha de desenvolverse sometida a un conjunto de principios -

v procedimientos recogidos en los textos legales b4sicos que rigen la actua-
cién financiera piablica.

En virtud de que cada pafs, acorde con su evolucién econémica, politica y so
cial tienme legislaciones diferentes, a continuacién se presenta una sintesis ==
del marco legal presupuestario en algunos paises latincamericanos, por or--
den alfabético. En el caso de México 3¢ cxpPondrd tna breve rezefia histbxica
el presupuesto, entendiendo por tal al documento en que Se enunciarf los in--
gresos y gastos del Gobierno para un periodo determinado, y gque constituye -
un verdadero instrumento de politica econSmica utilizado por el Estado para -
cumplir con sus objetivos.

LEGISLACION PRESUPUESTARIA
ARGENTINA

1.~ Ley ¢ Leyes Fundamentales
A nivel constitucional.
2.~ Liey Orgénica del Sistema Presupuestario .
© Ley de Contabilidad.

2.1._.Cuenta con &rgano central de presupuesto |

2.2 Se tienen lineamientos en materia de apertura de programas pPresu .
puestarios, formulacifn y discusién program#tica, sistema integral
de control y evaluacién de resultados, administracién de recursos y
para la realimentacién.

2.3 Existe normatividad presupuestaria para la confeccitn de 103 presu
" . puestos nacionales y provinciales.

2.4 La ley presupuestaria cubre el nivel central y orgarismos descen~=
tralizados.

2.5 Hay coordinacién con los sistemas administrativos de apbyo




3.~ Reglamentos, Normas y Disposiciones Diversas

Tienen normas especificas para la confeccifn y presentaci6n del presu-
puesto de la administracién nacional, asi como circulares PreSupuesta=—-

rias complementarias.

Disposiciones de aprobacifén periodica del Presupuesto

4. -
4.1 Por ley
4.2 Aprobacién por finalidades y funciones, gastos y f‘uentes de finanw-
ciamiento y regulacién para el ejercicio presupuestario.
BRASIT.

l.- Liey o Leyes Fundamentales
Constitucién Federal v la Ley 4.320 /84

2.~ Ley Orgénica del Sistemza Presupuestario

Estructura de oficina central, sectorial, regional, estatal, munici_

2.1
pal e institucional. Normas técpicas y administrativas.

2.2 Basada en la planificacién y en programas presupuestarios

La L.ey 4.320/84 norma todo el proceso presupuestario y sefiala ~~

2.3
responsabilidades para 1os niveles central, sectorial, regional e -
institucionales. :

L 2.4 Comprende los niveles central y descentralizado fundamentalmente..
7. 2.5 Con el de planificacién; el de administracién de personal pthlico; «

el de compras y suministros; el de procesamiento electrdnico; esta
distica e informaé&tica.

3. = Reglamentos, Normas y Disposiciones Diversas

“Actas, leyes complementarias; decretos, portarias (decretos)] ministe~=
riales e interinstitucionales. '

”.Disposiciones de Aprobacibén Periodica del Presupuesto’

l.ey expedida por el Poder Legislativo vy sanéionada'por el Poder
Ejecutivo R

4.1




4.2 Aprobacién por programas, por ingresos y gastos; regulacién del
ejercicio; sanciones y responsabilidades.

ECUADOR

1.-

IL.ey 0 Leyes Fundamentales
Constitucién Politica de la Repiiblica de Ecuador
Liey Orgédnica del Sistema Presupuestario

2.1 Comprende la normatividad del 6rgano central de presupuesto

L 2a2 Cumple con los principios fundamentales

= '-4._2 Apxrobacién por programa a nivel de partida de 'gaetc‘

2.3 Se precisa la normatividad y responsabilidades,

2.4 Se determina la cobertura

2.5 Contiene coordinacidn gon los sistemas de planificacitn, apoyo YV -
 auxiliares .

Reglamentos, Normas y Disposiciones Diversas
Liey de Licitaciones

L.ey de Contratacibn de Pe rsonal

ILi:ey de Educacibn

Ley de FF. AA. .

No existen normas complementarias S

D].spos:K:xones de Aprobacidn Perfod:.ca del Presupuesto !

4.1 Aprueba la Cidmara Nac:.onal de Represen{:antes 'y se: publ:.ca en el ="

Registro Oficial.

- Disposiciones generales de presupuesto




MEXICO

1.~ Ley o L.eyes Fundamentales

1.1 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Liey Orgénica del Sistema Presﬁpuestario

2.1 Organizaciétn y funcionamiento del sistema presupuestario

- Liey Orgénica de la Administracitn PGblica Federal, L.ey de -
i . Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, Lineamientos v ~-
Acuerdos diversos de Sectorizacidn, acciones del Ejecutivo en

materia de politica regional (COPRODES, posteriormente GO-
PLADES'PRODETAP y CUC),

Acuerdos y Decretos que defiee-
nen la organizacidn, funcionamiento y responscbilidades de 1a

Coordinacién General y delegaciones regionales de la SPP, en
materia de desconcentracibén presupuestaria.

Todas comprenden la normatividad de las entidades globalizae

doras {SPF v SHCP), coordinadoras de sector y entidades co-
oxdinadas.

Principios y fundamentos bisicos de la programacifn presupuesta-
ria.

Cumple con los principios fundamentales a trdves de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico.

Normatividad y Responsabilidades =n las etapas del proceso presu_
puestario.

Se precisa la normatividad y responsabilidades.
Cobertura o 4rmbito institucional de 1a ley

Se determina la cobextura

Coordinacifn con otros sistemas

-  Contiene coordinacidn con los sistemas de apoyo y auxiliares
3 .= Reglarnentos, Normas y Disposiciones Diversas

Liey de Obras Pdblicas




L.ey de Adguisiciones, Arrendamientos y Almacencs

Liey General de Deuda Pfiblica

- Existe el Reglamento de la ey de Presupuesto, Contabilidad y Gas,
to Piblico, el que regula todo el proceso presupuestario

Se cuenta con normas adicionales sobre aspectos especificos del ~
Proceso presupuestario: lineamientos, guias metodolégicas, dispg

siciones adicionales, etcétera.

Se cuenta con instrumentos para los aspectos operativos del siste~
ma presupuestario, asi como los auxiliares.

Disposiciones de Aprobacifn Periodica del Presupuesto

4.1 Tipos de n ormas
Por decreto autorizado por la H. Cédmara de Diputados

4.2 Contenido de la norma

Contenido (aprobacién institucional, normas de regulacién para
el ejercicio fiscal, sanciones y responsabilidades) ramo gene-~
ral de promocidn regional.
. IT.3. ~ Programacién del Gasto Pdblico *

La programacifn consiste enlafijacién de metas y en la asignacibn de recur-
.sos humanos, materiales y financieros; en otras palabras es un proceso que -~
transforma las metas de largo plazo del sector pdblico en metas de corto pla-
zo definiendo su contenido a través de programas especificos de trabajo. Es_

tos programas deben ser formulados por las unidades de organizacién respon
sables de acuerdo con directrices centrales previamente establecidas y aseso
rados por el Grgano central de presupuesto y /o planificacién.

A .ﬁn de Pprocurar una adecuada programacidn presupuestaria que cumpla con
;195 criterios de racionalidad y coherencia, e8 necesario observar, en los di~.
ferentes niveles jerdrquicos que participan en la gesti6n piblica, los siguien -

" tes aspectos:

Corrportarniento del producto interno bruto.

Participacidn del gasto pfiblico en el producto.

ob. cit.

* MOLINA L., Guillermo E.,




Comporxtamiento de la carga tributaria

Politica de endeudamiento:

Nivel de capacidad; participacibn de fuentes internas y externas
Programacifén de los ingresos pGblicos

Programacidén de los gastos

Conocimiento y manejo de las clasificaciones presupuestarias para
fines de an#lisis econémico, financiero y administrativo

Conocimiento y manejo de las catcgbrfas programditicas: Funcién,

Subfuncién, Programa, Subprograma, Actividad y/o Proyecto, - -
Tarea, Obra, Trabajo.

Conocimiento y aplicaciftn de los criterios de apertura programéti-~
ca. -

Conocimiento y aplicacifn de la estructura de las difexentes catego
rias presupuestarias, fundamentalmente del programa.

Aplicacibn de metodologias adecuadas para la integracibn de pro= -
gramas a nivel institucional, sectorial, etc.

L.os aspectos reales y financieros y su compatibilizacibn constituyen la carac
teristica mids relevante de la programacibn presupuestaria, a través de.ellas
'se dimensionan problemas y recursos, de donde, a partir de decisiones poli-

ticas y mecanismos técnicos, se formulan objetivos y metas a ser alcanzados
.. enel corto plazo (¥)

i .. Aspecto Real:

Identificacién de necesidades que enfrenta una comunidad estratifi-

cada por sectores, yla forma y tamafio de la accién péblica reque:n..
da para 1ograr su satisfaccibn.

Identx.f:.cac:.én de los recursos hurmanos, materiales, equipos y tec-
nologia existentes, dedicados a la produccién, o prestacién de ser-.
v'lc:.oB en el Area real de accibén, dimensionando su capac:.dad insta

lada. para produccién del sector.

Aspecto Financiero:

(*) TOMBINI, Tildo, Metodologia de Prograxna.c16n Presu‘puestarxa..

En Re-
V':Lsi'a ABOP No. 2. Brasilia, D.¥., Brasil 1975.



Definicién de politica fiscal y presupuestaria contenida en el plan,
asi como de las politicas monetaria, precios, salarios, mercados
de capitales, empleo, balanza de pagos, ctc.

Comportamiento del ingreso y gasto plblico con relacién al creci=-
miento del PIB previsto en el plan.

Tratamiento a ser dado a los gastos corrientes y de capital

Determinacién de &reas o sectores prioritarios a los cuales serin
L destinados los recursos adicionales.

- ' Compatibilizacién real-financiera:

Lia produccién real anual del sector pGblico, de conformidad con =
los objetivos del plan, Serd la resultante de la combinacién adecua,
da de factores productivos que proyectados a los precios de merca
do, representarin la demanda financiera que debe Ser cubierta por
la capacidad de financiamiento del sectox piblico via ingresos tri-
butarios, no tributarios o provenicntes del crédito.

- Si la oferta financiera difiere de la demanda real, Se procurari -«
compatibilizarlos a través de aproximaciones suceSivas en base a =
prioridades; coherencia de los objetivos anuales con las orientacio~
nes del plan, evitando presionar la politica fiScal en sus aspectos -
tributaric y crediticio.

La programacién de la accién piiblica, como se ha mencionado re~-
cae en la prestacién de servicios, gasto corriente y en la produce—-~
cién de bicnes (gasto de capital).

El financiamiento de las primeras debe ser garantizado por las fuex_x_,'
tes corrientes u ordinarias de ingreso, su volumen puede estar li--

mitado por una politica diferida de aumento del ahoryo pdblico a fin
de financiar inversiones.

El financiamiento del aumento de la capacidad instalada y de la gene
racién de economias externas (inversiones o gastos de capital en ge ™
neral) correri por cuenta de la capacidad del sector plblico de gem=

nerar excedentes y de su capacidad de endeudamiento.

.4, = Programacién de los Ingresos

La programacién de 1lo8 ingresos tiene por objeto prever para el periodo pre~
supuestario el comportamiento de los ingresos desagregados de las previsio=




nes presupuestarias anuales, por meses u otros perfodos seleccionados.

El an4lisis del comportamiento de los ingreos durante el periodo presupuese
tario permite verificar sus oscilaciones. A un comportamiento acentuada~=-
mente oscilatorio de los ingresos no se pueden vincular gastos constantes o
exageradamente discordantes.

A continuacifn se presenta un modelo global preliminar de la previsién del -
rendimiento total de cada fuente de financiamiento presupuestario.

IT = IC +IK (1)

donde IT = Previsibn total de ingresos presupuestarios
ic = Prevision total de ingresos corrientes
IK = Prevision total de ingresos de capital
c = T+ N (2)

donde T = Previsitn de los ingresos tributarios

N = Prevision de los ingresos no tributarios

K= Va+E;+E_+V (3)

donde Va= Previsitn de la venta de activos fijos
E; = Previsién de empréstitos int;arnos

) By = : Previsién de empréstitos externos
vo= Previsién de otros ingresos de capital

Lios ingresos tributarios (T') pueden subdividirse en directés (d) e indirectos <
(i) o sea: . -

T= d+i(4)

La tributacién directa puede preSentar una estructura m4s o menos amplxa —
conszderando entre otros a los siguientes impuestos: impuesto a la renta de”

.las personas fisicas, impucsto a la renta de empresas, impuesto sobre'las ="

remuneraciones, honorarios, dividendos, intereses, alqu:.leres, rmpuesto a0 ¢
"+ bre las exportaciones, impuesto patrimonial etc., de donde:




Ty =dy =dp+ cerecunnnconuenns + dy

Caracteristicas similares a la tributacifn direcia tiene la tributaci6n indirec
ta, asi, exceptuando los aspectos peculiares que determinan el comporta= —=
miento de cada uno de los tributos que configuran la tributacién indirecta po=
demos citar: impuestos sobre las importaciones, al consumo, al valor agre-
gado, la circulacién de mercaderias, sobre la produccién industrial, etc., =

de donde:
Ty =33 i + ceereeeanannnn

Los ingresos corrientes no tributarios (N), a su vez, pueden originarse en las
siguientes fuentes: alquileres, productc.de inversiones fiscales, concesiones
mineras, correos y teldgrafos, patentes y marcas, servicios bésicos (luz, -
gas, agua), renta de monopolios fiscales, tasas, intereses, muvltas, tra‘.nsfe,_

rencias, etc., de donde:

N=n +n, +.....00... et e -

En lo que se refiere al ingreso de capital (IK), la venta de activos fijos (Va)
puede tener origen en varios tipos de transacciones, y asl: .

Va=ap +a; +eevenriienianea.. +oan
1,08 empréstitos interpos (Ei), pueden ser voluntarios, como sex la coloca——
cibn de titulos pGblicos, o forzosos Que generalmente Se emiten en forma ==
conjunta con determinados impuestos, de donde;

E=e§'1+eiz+. ....... e AT

L.os empréstitos externos resultantes de contratos ya vigentes o futuros, se -’
‘expresan de la siguiente manera: :

Ex=ex1+ex2+.............. + ey

‘Paralos otros'ingresos de capital no especificados entre los anteriores, se =
consignas -
. V=vwvy +v, +ooeeeenenae .....+v-n ’
Reemplazando IC e IK de la ecuacién (1) por sus reSpectivos valores dg' las

ecuaciones (2) y (3), se obtienes IT = T + N + vyt Ei +E, + Vi olo que es’

g lo mismo, conforme a la ecuacién (4):
IT*d+‘+N+Va +E1+Ex+V




CAPITULC IIIl. -~ ANALISIS DEL GASTO PUBLICO

I11. 1. Niveles

El andlisis del gasto pfiblico consiste en una funcién de cardcter politicoy = =
té€cnico de alte nivel, pues exige un adecuado conocimiento de 1la relacién en—-
tre las variables reales y financieras de la economia y sus vinculaciones con
el proceso presupuestario, asf como con las funciones referentes a consumo,
ahorro, inversién, transferencias y fuentes de ingreso que en el mismo se cjexr
cen; la influencia de dichas funciones en el nivel vy sistema de precios, deman
da y oferta globales, ahorro e inversién, exportacién o reduccién en 1os me--
dios de pago, en la coyuntura o comportamicnto dc las variables relativas a la

vinculacidn con cl exterior y en el empleo gencral de los factores de la produc
cién.

IL.os aspectos mencionados tienen connotaciones globales: federal, paraestae—
tal y sectorial de tipo macro, por lo cual cabe determinar adecuadamente, el
grado de participacién de la poliiica del gasto plblico en los objetivos globales
del desarrollo en cada uno de los niveles sefalados.

IF.1.1. Gobierno Federal

En el perfodo 1970-1976, la politica del gasto era definida por el C.
Presidente de 1la Reptiblica de acuerdo a tres elermentos b&sicos:-

a). = Las recomendaciones gque hacia el grupo de asesores en fun
cién del anélisis por ellos efectuado de la situacién econbwe=
mica del pais a partir de las variables rmacroeconémicas —-
provenientes de las cuentas nacionales.

b). - Los gastos estimados por-cada una de las Dependencias pa=-
ra el ejercicio siguiente.

c)e -

1.o0s8 estudios realizados por los grupos intersectoriales.

En la primera etapa del proceso programacibn-presupuestacién, una -
comisién tripartita integrada pcr la Secretaria de Hacienda y Crédi-~
to PGblico, de Patrimonio y de la Presidencia (PHP) definfan el - <
monto del Presupuesto, su ejecucibdn, control y evaluacién. XLa Di~
recciftn General de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito -
‘Piblico integraba el anteproyecto global preliminar del presupuesto
con el Programa de Inversiones de la Sccretaria de la Presidencia y
el Proyecto de Ingreso Casto delas Empresas Paraestatales de la ==
Secretaria de Patrimonio Nacional.




En la segunda ectapa sSe claboraba el Presupuesto de Egresos de la =
Federaciétn (PEF) conforme a las instrucciones de la Liey Orgénica
del Presupuesto de Egresos dec la Federacidn del 31 de diciembrce de
1935, de su Reglamentc de fecha 6 de noviembre de 1964, de las dis
posiciones del Presupuesto de Egresos de la Federacién y, en 1976,
de-las modificaciones que sc hiciera ese afio. El gasto sc asignaba
a nivel institucional por ramos y organismos, en capitulos, concecp-
tos y partidas.

En la tercera etapa cada entidad elaboraba en forma interna sus an-
teproyectos de presupucsto de pasto y sus propuestas de inversidn -
en base zl presupuesto del ecjercicio anterior al cual se agregaban -
las modificaciones y las nuevas necesidades, sin contar con un anf-~
lisis sectorial.

L.os anteproyectos de presupuesto de gasto se remitian a la Direcw-
cién General de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pd-
blico (SHCP) donde eran analizados ajustados y/o modificados en pri_
mera instancia por los peritos y analistas d2 la Direcciédn General -~
de Egresos (DGE), derivdndose asi el anteproyecto del presupuesto
que luege era turnado a un grupe interno de la misma SHCP. Las -
entidades no participaban en las modificaciones y /o ajustes quec hacla
este grupo interno conformado por funcionarios de alto nivel, quiem-
nes analizaban el documento basindose: en el anteproyecto global —-
preliminar integrado por la DGE; en ¢l anédlisis de las variables eco
némicas; en la politica hacendaria y de gasto piblico y, en las posi-
bilidades de financiamiento. Todos estos elementos eran estudiados
en forma conjunta y, a partir de ese estudio se derivaba: la politica
de ingresos; la politica creditica y monetaria; ¢l comportamiento e¢38
timado de los diversos sectores econdrnicos; las pautas y lineamien
tos para la adaptacién de los sistemas de informacifn y para la re=-
forma administrativa; el comportamiento del programa de activida-
des glebales y la programacién global del presupuesto del sector pﬁ
blico e interno de los rarmos.

L.as propuestas de inversifn se remitidn a la Direccién General de =~
Inversiones Pftiblicas de la Secretaria de la Presidencia para sexr ana
lizadas en lo atinente a valores globales y a aspectos econfmicosS-fi_
nancieros y luego estructurar el anteproyecto de inversiones.

Finalmente los dos documentos elaborados por cada entidad, el pro-
-yecto de presupucsto de gasto preliminaxr y la proptuesta de inversio: '
nes, se enviaban a la Subcomisién de Inversién~Financiamiento que

estaba integrada por funcicnarios y técnicos de la Comisibén Tripar-'"_
tita (PHP) quienes fijaban la priorizacién sectorial para la inveraiénv ‘




asi como las politicas econdémicas consideradas convenientes para -
"fijar el monto del gasto piblico y su destino.

L.a D.G.E. elaboraba el documento final del Presupuesto de Egre-—-—
sos: el Secretario de Hacienda 1o revisaba y depuraba; el C. Presi_

dente lo autorizaba oportunamente y se enviaba a la H. Cimara de -
Diputados para su aprobacibn.

En este periodo no se hacfa una sectorizacibn econédmica en el pro-
cesSo programacién presupucstacidn, pues no existian los instyu- —-

mentos adecuados ni tampoco estaban definidos los criterxrios al reg-
pecto.

I.os mecanismos de organizacidén y coordinacién que servian
de base 3l proceso presupuestario eran los siguientes:

proce
Lia Ley para el £ontrol de 1los Organismos Descentralizados y -

Empresas de Participacidn Estatal, publicada en el Diario Ofi~
cial del 31-12-70.

Los Comités Promotores de Desarrollo socio-ccondmicos « = -
{COPRODES), creados seglin®cuerdo Presidencial el 29 de ma-~
yvo de 1974 para aprovechar la infraestructura establecida por =

municipios, estados y el mismo gobierno federal durante la eje
cuciém de sus planes de inversidn anuales.

El Sistema Integral de Informuacibn, conformado por los sistee--
mas de cémputo de: Contrcl Presupuestal; Contabilidad Fede~

ra; Ingresos y Egresos de la Tesoreria de la Federacién y Nbé~
mina de Control de Personal Federal.

En 1975, se iniciaron estudios tendientes a alcanzar un uUsSo mAs ra_
- cional'y eficientc del gasto pidblico y reemplazar el Sistema Presu-
puestal tradicional vigente por cl Presupuesto con orientacién prom-

gramdiética, el cual utilizaria nuevos mecanismos de organizacidny
cooxdinacién, estos fueron:

La Ley Orgénica de 1la Administracién Pdblica, publicada en el
Diario Oficial el 19-12-76, derogando la lL.ey de Secretarfzg y -
Departamento de Estado, de 1958 y creando la Sccretarfa de ==

Programacién y Presupuesto con el objeto de regular los Secto= |
res Central y Paraestatal.

= Qcho grupos de trabajo interno de la Direccifn General de Egre~
sos, cuya denominacién se relacionaba con'las tareas especifi-.
cas que debian desarrollar: Central; de procedimientos técni~-~
cos; de Ejecucibn y Procesamiento; de Inversiones; de Organis_



mos y Empresas; de Adiestramiento y Capacitacién; de Ase
soria; de Exposicién de Motivos.

Tres grupos externos 6 mixtos integrados por funcionarios
de la Comisi6n Tripartita (PHP) v del Banco de México, -
con funciones claramente explicitas: Grupo Coordinador:
establecia los lincamicntos para la formulacién del PEF; -
Grupo de Normas y Procedimientos: proporcionaba ambas
directrices para la formulacifn, aprobacifn, ejecucidn, -~
control y evaluacién del PEF; Grupo de Informdtica: debia
pProgramaxr el registro de entradas y salidas de la informa-
cién proporcionada por las entidades.

Estos once grupos estuvieron apoyados por olros cuyas funcio~=-
nes fucron:

- Analizar la ecconomia nacional e internacional
Bosquejar la politica hacendaria del gasto piblico (GP)
Decterminar el nivel prelimmmar el GP y el de programas

Elaborar formatos e instructivos para el anteproyecto de ==
presupuesto.

Sin lugar a dudas, cl gasto pGblico en Mé&xico fué adquiriendo ma .
yor importancia como orientader y conductor de la politica eco,
némica. En este periodo se comenzd a utilizar con fines de di-
reccibén econbémica instrumentos como la politica fiscal y mone=
taria y fundamentalmente la del gasto pGblico, variando su mon,
to y orientacién hacia fines de producciédn y redistribucidn.

Sin embargo, la aguda crisis que se present6 en 1976 como con. - ..
secuencia de un proceso progresivo de desquilibrios econémi=-
cos internos y externos, hizo con que el déficit fiscal adquirie~'-
ra magnitudes considerables que comenz8 a ser financiado en ==
gran parte con recursos inflacionarios. Por consiguiente, este
periodo se caracteriz6 por la existencia de crecientes tasas de
inflacién y un saldo deficitario en aumento en la cuenta corrien-
te de la balanza de pagos. La elevada tasa de crecimiento del -
gasto piblico no incidié decisivamente sobre el nivel de precios,
principalmente por dos factores: la importacitn cuantiosa de =
productos agricolas y la canalizacifn de parte de la liquidez = «
creada hacia la adguisicién de activos financieros ¢ inmuebles =
en ¢l exterior. Dichas situaciones agravayxon atiin m#4s los dese-



quilibrios externos.

En 1976 el desajuste en las finanzas publicas era totalimente notorio
pues la proporcibén del financiamiento total al scctor pfblico respec
to al PIB pas6de 3.4% en 1970 a 9. 6% en 1975; el déficit financiero

del sector pGblico pasé de 96 mil millones de pesos en 1975 a 124 .
mil millones en 1976.

Ante la crisis econdémica y el agravamiento de la situacién financie~
ra, el 31 de agosto de 1976 se tomo la decisién de sustituir el siste-~
ma de cambio fijo de 12.50 pesos por délar, por uno de tipo flotante.

Para el periodo 1977-78, a pesar de que cl déficit ccondmico Sc rew=
dujo cn t&rminos absclutos respeclo al del 76, la asignacién de re--
cursos continué siendo problemdtica pues el crecimiento obligado del
gasto ante una fuexrte inexcia de aumento del mismo en los ajios ante-
riores, sc vela complicado ain méas por la asignacidn dec importantes
cantidades de recursos al sector petrolero, en detrimento de log - «
otros sectores. La complejidad de los problemas socio—~econérmicos y
la cada vez mayor dimensién del sector piblico federal, obligaron a
las autoridades pertinentes a buscar nuevos mecanismos e instrumen
tos que permitieran utilizar los recursos con que contaba el Estado -
en una forma mis racional y eficicente. Se di pasoc entonces a la adop
ci6n de la técnica del presupuesto por programas, la misma’que ha-
bia venido siendo aplicada satisfactoriamente a partir de las dé&cadas
de los sesentas, en paises de Sudamérica.

Para tal prop6sito y a fin de disponer con un marco juridico adecua=~
do, se promulgan las siguientes L.cyes:

- Orgédnica de la Administracién Pablica ¥ ederal;
- General de Deuda Pablica y
- de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal.

En los Gltimos afios de la década de los setentas se realizdron esfuex
z0s encaminados a integrar al presupuecsto del gobierno fcderal en un
proceso de planeacién, programacidn, presupuestacién, gque permi--
tiera la definicién de objetivos y metas, el establecimiento de medi=,
das claras para su cumplimiento, la asignacién de responsables para
su ejecucibn, y de esta manera asegurar el logro de los objetivos na
cionales. Surge entonces la Secretaria de Programacitn y Presu=—-
'puesto (SPP), con atribuciones y responsabilidades en materia de ==

planeacién, programacién y presupuestacién del gasto piGblico fede~-




ral y del desarrollo econémico del pals; se define e integra el Sis-~
tema Nacional de Planeacitén, mediante el cual se instruments la =
Planecacién a nivel global, sectorial y regional, para coordinar las
acciones inmediatas y de mediano plazo con una perspectiva de lar
go plazo. Como consecuencia de lo anterior se promulgé el Plan =

Global de Desarrollo.

La SPP, a fin de establecer el manejo del gasto pdblico por parte de
las dependencias y entidades del sector péblico federal, promulgéd
el Manual de Corresponsabilidad en el gasto npGblice, destinado a
ampliar la flexibilidad en el manejo de los recursos y liberar gra-
dual y paulatinamente las acciones para el ejercicio del gasto, en -~
funciSn de una minimizacién, y en algunos casos, con la elimina=-
cibn total de los trdmites administrativos, previos a la ejecucién ~
del presupuesto autorizado por el Congreso.

A pesar de que la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pfbli~
co Federal se sanciond a mediados de la década de los setentas, su
Reglamento fue expedido en noviembre de 1981, pudiendo destacar=
se fundamentalmente los siguicntes aspectos: la determinacién de
corhpetencias y actividades a realizar en cada una de las fases del
ciclo presupuestario por parte de lag coordinadoras de sector (Se -
cretarias de Estado), entidades coordinadoras (Sector Paraestatal)
v la SPP; la precisi6n de caracteristicas y requisitos necesarios =’
para realizar el ejercicio presupuestario con base en calendarios ~
financieros y de metas ,

A fin de agilitar los trdmites y apoyar el cumplimiento de atribucig. ...

nes a través de los estiimulos derivados por el page mids oportuno al.
personal, en 1981 se inicia la desconcentracién del pago de remune_
raciones al personal federal responsabilizado a las dependencias-de -
la Administracién Piblica centralizada a realizar dicha funcién.

Con el advenimiento del Gobierno delLiic.. Miguel de la Madrid H. ,
se promulgan cambios a la Constituci6n Politica de los Estados Uni_
dos Mexicanos y se emiten una serie de leyes y acuerdos que tienen
incidencia en ma.teria. de gasto pdblice, entre los gque se destacan:

IL.as reformas en materia econdmica a la Constitucién Polft:.ca.,
- La Ley de Planeacidn;

Lias reformas y adiciones a la Ley Orgé&nica de la Admuusi:ra-
cién Piblica Federal;

- Lia Liey de Obra Pdblica; ’

- El Acuerdo de 19 de mayo de 1983, por el que se establece el =
funcjionamiento de entidades de la Administracién PGblica Para



estatal v sus relaciones con ¢l Ejecutivo Federal.

En el marco de estas Reformas se implantd el Plan Nacional de De=

sarrollo 1983 .88, integrado con propuestas de los diversos sectores
de la sociedad: pfblico, privado y social.

Se instrumentaron los programas de mediano plazo que en su cober=
tura temporal pretendian visualizar las metas de acciones de corto
plazo, como insumo bisico para la elaboracién de los programas opg,

rativos anuales y de esa manera vincular la programacifn de media-
no y corto plazo.

Para el afio 1984 sec irnplant$ el programa denominado de Simplifica
cibn Administrativa cuya orientacién consistia en imprimir mayoxr -
fluidez y oportunidad a la aplicacidn del gasto pGblico, con base en =

la descentralizacifn, desconcentraciSn y modernizacién de los siste
mas a carge de la SPP.

I.os puntos gque se han sefialado en ¢l presente capitulo han descrito

en forma general como ha evolucionado el presupuesto del Gobierno
Federal, y su papel como racionalizador de la Administracién. A
continuacidn se hard una breve descripcifn de cémo actia el presu-~
pues{o como un instrumento de planeacién y politica econdmica.

El actual gobierno ha adoptado a la planeacién del desarrollo coamo la
via gue hard posible la racionalizacifn de 108 recursos en funcién de
las priorxidades nacionales. En este sentido se manifiesta que el Sis
tema Nacional de Planeacifn Democritica (SIIPD), surge como una -

respuesta del gobierno para enfrentar los problemas actuales de la -
economia con las necesidades del pais.

En . este contexto, ¢l SNPD se ha concebido como €l conjunto armoéni-
co y coherente de instrumentos y mecanismos, a través de 108 cua=a
les se podrd reorientar el sistema econfmico y social de una mane=
. ra racional, acorde con los valores y principios de la Constitucién,
donde se especifica la capacidad Que tiene el Estado para intexvenir

directamente en el proceso econtmico, de acuerdo a 10s esquermnas =
de economia rnixta.

Adicionalmente, el SNFD considera cuatro instrumentos bisicos: el
Flan Nacional de Desarrollo, los Programas de Mediano Plazo, los
Frogramas Operativos Anuales (POAS) v el Presupuesto de Egresos
de la Federacibn (PEF). Este Gltimo representa el instrumento de' -
accifn del Estado en el Area de sus decisiones directas vinculadas a
la ejecucidn del programa anual. Es asi como el Programa Operati



ve Anual y el PEF se constituyen en los instrumentos de 1la Planea=
cifn econbmica y social que concretan en el corto plazo 1os objetie
vos y metas de desarrollo del pais. En este sentido, el presupues_
t0 cumple un papel fundamental al hacer compatible las decisiones

de ingreso y gasto del Gobierno Federal.

Por lo expuesto, el presupuesto adquiere las caracterIsticas de un
verdadero instrumento de polifica econdmica,pues a través de su -
programacién, ejecucién y control, hace factible la implementacifn
de dos politicas bdsicas como sonla fiscal y 1a monetaria, para el
cumplimiento de los objetivos gubernamentales en el corto plazo.

A fin de tener una idea mds actualmada del comportamiento del gas-
to pGblico en la actividad econémica del pafs, a continuacién en foy
ma grifica, Se presentan cuatro elementos que determinan con bas
tante claridad el origen de los recursos, el destino de los mismos,
las instituciones responsables de su ejercicio, asicomo la composi.

cién absoluta vy porcentual de los sectores econbmico~administratia
vos del gasto plblco.

Es necesario mencionar que la informacién del PEF para 1985 obte
nida de la Agenda Presupuestal 1985, de la Direccifn General de —-
Politica Presupuestal de la SPP, demuestra la austeridad necesaria
que implica la reduccibn del peso relativo del gasto programable =
sin que afecte mayormente el cumplimiento de los objetivos de poli-
tica econérmica y el fortalecimiento de su contenido social, mediante
una reforma estructural del gasto piblico que amplia los mérgenes
de gasto social e inversibn piblica, incluye ademds la simplifica--
cifén de los procesos y normas para su asignacién y ejecucién, la -~
reestructuracibébn financiera y de productividad de la empresa pGbli-
‘ca, la cancelacién de actividades que no correspondan a priorida-~-
des de mediano plazo, el rendimensionariento de la actividad pGbli:
ca al interior de cada sector. De lo expuesto Se puede anotar gue
los factores de la crisis que vive el pais desde principios de la dé-
cada de los ochenta, estfin posibilitando la racionalizacibén en Ia pro

gramacifn y utilizacién de los escasos recursos financieros con gue
cuenta el sector pGblico.

A fin de tener una idea mas concreta del financiamiento y conforma
cién del gasto pdblico federal para 1985 en México, asi como quien
la ejerce y como se gasta, a continuacién Se presenta una serie gr4,
fica extraida de la Agenda Presupuestal 1985 de la S. P. P. '
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IIT.1.2.~ Sector paraestatal

a). -« Introduccién

Existen diversas explicaciones relativas al desarxrollo del sec-
tor paraestatal, desde las simplistas que afirman que su estrug
tura y desarrollo proviencn de una mera actitud empirica de -=
los gobiernos, hasta aquellas que Se aproximan a las teorias so_
cialistas, las Qque se refieren principaimente a las diferentes ~-
formas de incrementar la demanda efectiva y las relacionadas

a las condiciones necesarias en el mundo moderno, para asegu
rar una tasa estable de crecimiento y para asegurar también -
patrones de distribucién del ingreso y la de rigqueza. Sin embayr
go el sector paraestatal en general y cada entidad pGblica en lo
particular, debe ser analizada pavtiendc dc su origen y de 81 -~
evolucién histérica, de su marco de referencia institucional, -
tanto juridico como politico, econfmico y social, de su contex~
to tradicional y, desde luego hay que encuadrar cada una de las
empresas en cuanto a origen y evolucién en las distintas etapas
que se observan en el desarrollo econSmico y politico de un = =
pais.

b). «Marco Juridico~-Administrative

De conformidad a la Liey Orgénica de la Administracién Pdblica
Federal de los Estados Unidos Mexicanos, esti compuesta por
la Administracién Ptblica Centralizada y la Paraestatal.*

Se entiende por Administracién Piiblica Paraestatal {(que para -~
efectos de gasto pGblico se la considera como sector paraesta-~

tal), al conjunto de organismos descentralizados, las empresas

de participacidén estatal, las instituciones nacionales de crédito, .
las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las institu =~ 707
ciones nacionales de seguros y de finanzas y los fideicomisos. :

Dentro de la Administracién Piblica Paraestatal serin conside
rados como organismos descentralizados las instituciones crea
das por disposicifén del Congreso de la Unibrn, asi como . por el
Poder Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimow«
nios propios, cualguiera que sea la forma & estructura’legal ==
que adopten. ’

El Poder Ejecutivo, haciendo uso de sus facultades, determina
agrupamientos de las cntidades de la Administracifn Pdblica ~'=-
paraestatal por sectores definidos, a efectos de que sus relacip

(*) Ver cuadro.en paAgina siguiente



SECTOR
PUBLICO
FEDERAL
MEZXICANO

Poder Legislativo
Poder Judicial - b

Gobierno Presidencia de la RepGblica
Federal Secretarias de Estado .
Procuraduria Generalde la
Repdblica.
Sectoxr Pdblico -
sujeto a Control Organismos y Empresas
Presupuestal sujetas a €ontrol Presu-
puestal o Administracién
PGblica Paraestatal
Sector Pablico D.D.F. vt
no sujeto a Con~ TELMEX K
trol Presupuestal Sistema de Transporte Colectivo v
Instituciones Nacionales de
Instituciones de Crédito
Intermediacién Organizaciones Auxiliares B T .
Financiera Nacionales de Crédito o E

Ins tituciones Nacionales de
Seguros y de Fianzas




nes con el mismo, 8e realicen a través de la _Secretaria de Es-
tado 6 departamento administrativo que en cada caso se desig—

ne como coordinador del sector correspondiente, el mismo que
tiene a su cargo la planeacién, coordinacifén y evaluacién de las
operaciones..

c}. - Perfil de la Empresa Pdblica en México

Una vez que se ha presentado el marco jurIdico-administrativo
del sector paraestatal en la administracitn pdblica mexicana, =«
a continuacién se hard una breve semblanza de el papel que la -

empresa plblica mexicana descmpedia en el comportamiento so-
ciceconémico del pais.

I.as formas de participacifn del Estado Mexicano para promom=-—
ver y dirigir el proceso de desarrollo econbSmico del pafis, se =
han ampliado a través de la creciente importancia de la empre
sa piblica en la actividad econémica nacional. La importancia
del conjunto de empresas pliblicas tanto por su participacién en
los ingresos totales del sector piblico, como por los montos de

inversifn que realizan, afecta la demanda agregada y la asigna=
cibn de recursos de la economia nacional

AsY, el papel que la empresa plblica mexicana juega dentro del
proceso de plancacidn nacional y en particular del sector pibli-
co es fundamental. En el logro de los objetivos nacionales de -
generar empleo, proveer de minimos de bienestrar a la pobla—-—
ci6n, mejorar la distribucién del ingreso entre personas y re--
giones, v promover un crecimiento alto, sostenido vy eficiente,

- la empresa pdblica mexicana debe cumplir con una gran parte
de la responsahilidad de implantacifn de un plan nacional

La eficiencia y eficacia de la Administracién Pfblica Federal =
dependen en gran medida de la actuacién de las empresas pGbli-
cas. La empresa pfiblica en México, es por una parte, respon- . .
sable del logro de metas sectoriales y regionales que impactardn:
en los objetivoa nacionales, mientras que debe permitir, asimis

‘mo, conjugar los esfuerzos productivos de la sociedad con efim
ciencia y eficacia interna.

Dentro del primer enfogue, la empresa pﬁbhca implantard emn -
gran medida el proceso del sector plblica; planeacién, progra
‘macifn-presupuestacibn, operacidn, evaluacibn y control, — =<
mientras que en el segundo, la empresa pGblica mexicana debe.
cumplir los criterios de eficiencia y eficacia, considerindose ~




una accién eficaz la qQue alcanza los objetivos planteados y efi=~
ciente la que logra alcanzar dichos objetivos con el minimo de ~

sacrificio de recursos.

La necesidad de que una empresa ptblica cumpla con sus objeti
vos dentro de este marco de demandas miltiples en que es pPro-
motora de desarrollo, instrumento directo de politica econSmi~-
ca y organizadora directa de produccién de bienes y servicios,
define la necesidad de determinar una estrategia congruente de-
corto, mediano y largo plazo.

d). -X.a dé€cada de los ochenta

En esta década se destacan, ademds de gran impulso dado al sec
tor paraestatal, la compra hecha por el Estado de la empresfa -
privada de aviacibn, el transporte urbano en la Ciudad de Mé&xi~
co y otras ciudades del pais, y la nacionalizacién de la banca -~

privada.

Actualmente, la fresencia del Estado en la economia Se mani- -~
fiesta de diferentes formas. La accién ejercida por el sector -~
Paraestatal en alrededor de 900 entidades ha sido urn factor de~
terminante del crecimiento econfémico del pais. Las empresas
piblicas aportan cerca del 15 por ciento del PIB del pails y em-
Plean més del 5 por ciento de la poblacién trabajadora., sin em
bargo, estas cifras no son suficientes para explicar la importan
cia del sector paraestatal, sobre todo teniendo en cuenta la na-
turaleza estratégica de los sectores en donde operan, producien
do y distribuyendo bienes y servicios..

"El sistema de intermediacién financiera ha sido uno de los pila-~
-res de la economiz, dirigido y desarrollado por las institucinnes
nacionales de crédito, cuya accién se orienta a las actividades =~
prioritarias del desarrollo, la agricultura, la pesca, el desaxro .
1lo industrial, el desarrollo urbano y el turismo. Estas instiu-
ciones otorgaban antes de la nacionalizacién de la banca, mas de
la mitad de los recursos prestados por el sistema bancario en -

su conjunto.

En el plano de la produccién, las empresas pGblicas tienen un -
papel estratégico de sobra conocido; su influencia es vital para
la econom¥a ya que producen todo el petrélec y'derivados del pe_
tr6leo que se consumen en el pals;todos los productos petroqudimi
cos b&sicos gque se complementan con importaciones que contxro-
la Petrdleos Mexicanos; se procesa toda la electricidad; un por=-
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centaje alto de los fertilizantes; se controla m&s del 60% de la
produccibtn nacional de acero; se aporta a través de las empre_
sas plblicas el 15% del valor de la produccién manufacturera y

la décima parte de los productos guimicos

En materia de auto
transportes, las empresas pliblicas producen el 100% de los au

tobuses de pasajeros y en 5u conjunto, més de la tercera parte
del valor de los equipos de transporte construidos en el pals.

Lios gservicios gue ofrecen las empresas pGblicas son imprescin
dibles: cubren la totalidad del transporte ferroviario, los ser-

vicios telefénicos, los de correo, telégrafos y el transporte ~=
aéreo del pais.

L.os scrvicios comexrciales de proteccidn a la economia populax
se han multiplicado, sin embargo, continGa destacande el siste
ma CONASUPO por su accién reguladora de 1os precios del mex

cado naciona) de granos b&sicos, asi como su creciente partici=

Ppacidn en la distribucién de bienes de cornsumo bisico.

En seguridad socilal, dos instituciones, el Instituto Mexicano ~~
del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios

Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) otorgan segu-
ridad social a méis de 1la mitad de la poblacifn nacional. El sec
tor paraestatal produce el 70% de divisas.

Anilisis del gasto e ingreso del sector paraestatal controlado.
(Periodo 1983 -84).

I.o8 ingresos totales del sector paraestatal en presupuesto, as-

cendieron a la cantidad de 6,477. 6 mmp, evidenciando un creci

miento del 68.2% con respecto al afio anterior y cubriendo lo ==
programado para 1984.

L.os mgrcsos propios participaron con el 85.7%, equivalenies a
5,551.3 mmp, mientras que las transferencias con el 14.3% ==
restante, 6 sSea 0,926.3 mmp. Petrdleos Mexicancs aportl — -
3,574.7 ramp,: a 10s ingresos propios, cifra que representa una
participacién del 64.4% v un incremento del 56.8% respecto al -
mismo perfodo de 1983; el resto de empresas participaron con .

el.35. 6% complementario y registraron un mcremento anual de
93.2%.

Enlo referente a gastos del sector paraestatal en presupuesto,
para el periodo enero-noviembre 1984

registrando un incremento de 68. 9% comparaﬁvamenté con el -

sumaron 6,047.1 mmp,

i




mismo periodo de 1983.

1.o8 organismos y empresas en presupuesto sin incluir a Pemex
tuvieron erogaciones por un total de 3,046.1 mmp, 78.9% de in_
cremento en relacién a 1983 v una participacién dentro de la es
tructura del gasto del 50.4%, cubriendo PEMEZX el 40. 6% res-—
tante.

La situacién financiera de los organismos y empresas en presu
puesto, registrd un superévit dec 430.5 mmp, lo cual significa -
un crecimiento del 59.1% en comparacién a enero-novicmbre de
1983. Este resultado fue producto de un superivit de PEMEX
del orden de 573.7 mmp, el cual aument6 en 42.4 por ciento con
respecto a 1983; y un déficit de 143.2 mmp, en los organismos.
v empresas diferentes a PEMEX, cifra que representa un creci
miento del 8.2%. (ver cuadros anexos)

II1.1.3.~Sectorial
a). -~Introduccibn

Las actividades econémicas por lo general se clasifican de acuer
do a la naturaleza o caracteristicas de los procesos tecnolégicos
empleados en la produccién. Este es el origen de la divisifn en
sectores técnicos que tan frecuentemente se conoce como activi
dades agropecuarias, mineras, industriales, de transporte, ~=
energia v combustibles, de comercio, de servicios socialesS, wa
etc.

Para cada uno de estos sectores se puede formular un plan y un

presupuesto. Tal es el caso de los planes industriales, de trans.
: portes, de energia, agropecuarios, & los planes de salud, edu- .
I 7 cacibn, etc., e incluso hoy sc habla de los planes de tecnologia. 17

Dichos planes pueden ser de largo, mediano 6§ corto plazo. En
ellos se establecen, previos estudios de la demanda real y de la
deseable, objetivos & metas con tanto 6 mas detalle cuanto me-—

- nor es el niimero de afios que cubre; S8e indican los recursos fi«
sicos y financieros con los Qque se pretenden curnplir los. objeti-
vos y metas, las formas como serdn abordados los principales
problemas del scector y las medidas de poli‘t:.ca econémica mis - .

‘necesarias para Su eJecucxén.

. Lios planes sectoriales son bastante comunes en Latinocamérica.
Una variacién de 1los mismos son los planes de productos gue =
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suelen hacerse como por ejemplo: planes de produccibn de pe_
tr6leo, de cobre, de energia, etc. Como planes parciales que
son, provocan procesos de politica econfmica también parcia-
les pero muy intensos, ya que afectan directamente a grupos -
sociales y de interés comprometidos en sectores 6 actividades
determinadas de la economia.

b). - Proceso de sectorizacibn en México

IL.a Reforma Administrativa en México, se concretd legalmente
en la L.ey Orgédnica de la Administracién Pdblica Federal. En
base a ella, las dependecias de la Administracién Pgblica Cexn_
tral se organizaron por funciones: la coordinacifn de las enti
dades paraestatales sc dividié en scctores, acordes con crite—~
rios de actividad econfmica, dirigidos por las dependencias del
Ejecutivo que realizan funciones afines a las actividades de las
entidades coordinadas. L.as tareas de programacién de las ac
tividades pGblicas se encomendaron, en el plano global, a la ==
Secretaria de Programacién y Presupuesto, y por sectores ad_
ministrativos a las dependencias coordinadoras. .Asi mismo,
la planeacifén econémica y social quedé encomendada en el plan
global a la Secretaria de Programacién y Presupuesto y en el -
nivel sectorial a las dependencias del Ejecutivo que, cn térmi-
nos de sus funciones, actuarin sobre un sector especifico de ac,
tividad econémica y social.

En la prograxnaci.én de las actividades ptblicas la sectorizacitn
administrativa desempefia un importante rol, pucs con base en
ella se establecen los tramos de control y las responsabilidades
de las secretarias de Estado y los departamentos administrati~
Ll vos coordinadores de sector y de las entidades por ellos coaxr~ S
dinadas. A partir de dicha Liey Orgénica; y de 1a Ley'de Presu- 7
puesto, Contabilidad y Gasto Pdblico y de la Ley de Planeacibn-:
Be establecen los niveles global, sectorial e institucional. A&~
. continuacién se hard rcferencia al nivel sectorial. :

c). =Nivel sectorial(*)

El nivel sectorial pertenece a la divisidn actual de la Administra
cibén Pdblica Federal que se ocupa de aspectos especificos de la
economia y la sociedad. En cada dependencia, la responsabili-
dad de la plancacién recac en su titular, quien para cumplirla ~ :
Se apoya en una unidad de planeacién y una estructura adminis-
trativa y ejecutiva.

(*) Fuente: Sistema Nacional de Planeacién Democritica=Principios y Orga-
nizacién- SPP.
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Lia primera tiene como atribuciones integrar los programas, -
presupuestos y otros instrumentos de politica de cortoc y media_
no plazos, tomando en cuenta la propuesta de los grupos socia

les interesados y de los gobiernos de los estados asy como la -

relacién gue puedan tener con otros programas regionales o es
peciales.

En tante que la segunda, es el d4rea encargada de aplicar la es—~
trategia y las politicas e instrumentos derivados de ésta confoxr
me a los linearnientos que sefiala la unidad de planeacién.

De la adecuada cooxrdinacibn entre estas dos Areas depende el
éxito de l1a planeacién y el logro de los objctivos y metas pro--
puestas en los programas de mediano plazo, por lo que se ten-
deréd a fortalecerla, administrativa v operativamente.

Como parte del SNFPD, acorde con la Ley de Planeacién, corres
ponde a las dependencias coordinadoras de sector:

Contribuir en el dmbito de su competencia a la formulacidn
del PND;

Expresar en objetivos y pricridades sectoriales lLos objeti~
vos y pricoridades nacionales contenide en el PND, a través
de la elaboracibén de programas de mediano plazo; y de sus
respectivos programas anuales, con la participacién que co
rresponda a otros sectores;

Conformazr €l marco de referencia para la planeaci6n del -
nivel institucional;

Coordinar las actividades de plancacién de las entidades -~
paraestatales agrupadas en el sector que, conforme a.1la «=-
Iiey Orgénica de la Administracién Pdblica Federal, deter-
mine el Presidente de la Repftiblica;

Asecgurar la congruencia de sus programas con ¢l PND y
los programas de mediano plazo;}

Considerar el d&mbito territorial de las acciones previstas -~
en los programas de mediano plazo con 1los que estén invo-
lucrados, procurando su congruencia con los objetivos y ==
prioridades de los planes y Programas de los gobiernos de
los estados; ’
Vigilaxr que las entidades del sector que coordinen, conduz
can sus actividades conforme a lo dispuestc en el plazo-cg
rrespondiente y cumplan con lo previsto en su respectivo -
programa institucional en caso de que exista;

Verificar perfodicarnente la relacifn que guardan 108 pro--—
gramas y presupuestos de. las entidades paraestatales del -~
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sector que coordinen, as{ como los resultados de su ejecucién,
con los objetivos y prioridades de los planes de mediano plazo
a fin de adoptar las medidas necesarias para corregirlas des- -
viaciones detectadas y modificar, en su caso, los programas -
respectivos;

- Elaborar programas operativos anuales parala ejecucién de los
planes de mecdiano plazo y de los programas anuales con los que
estén involucrados. (Ver cuadro anexo).

IIi.2.~ Caracteristicas
a). ~ En México

El proceso de dinamizacién de la economia mexicana en la déca
da de los 70's obedecib al incremento del Gasto Pdblico que, p;sé
de 87.7 mmp, en 1970,% lo cual representd 20.95% del PIB en
ese aflo, a 7,323.1 mmp en 1983 siendo su participacién en el
PIB de ese afio de 42.82%. La evolucidén del gasto pGblico y su
dinamismo a 1o largo de la década fue acompafiado por un gran
aumento del déficit del Sector PGblico. En 1970 y 1971 el défi-
cit financiero del S. P. represent$ ¢12.01% y 2. 66% del PIB res
pectivamente. Debide a que la carga fiscal era una de las més
bajas del mundo y a que los productos mexicanos habian perdido
competitividad en los mercados exteriores, se llegé a una situa
cibén de rezago frente al crecimiento del Gasto Pdblico, lo cual
provocs que el déficit del Sector Piblico se elevara abruptamen -
te a2l punto de Que en 1973, en 1976 y 1982 los ingresos del sec~
tor pGblico no alcanzaron ni para cubrir su gasto corriente y tu
vieron que canalizarse recursos del crédito pablico para ese fin,
tanto de origen externo como interno. El dé&ficit del sector pG- -
blico, con respecto al PIB en 1982 supers el 18% en tanto que en ...

N 1984 fue de 6.9% como resultado de las politicas de ajuste inie—
ciadasen 1983.

‘En la composicifn del gasto pGblico total, los gastos corrientes
crecieron rdpidamente dentro de los cuales los rubros m#s dind
micos fueron el pago de intereses de la deuda y las transferen-"

cias a las empresas y organismos descentralizados. Los inte-.
reses y gastos de la deuda piblica en 1970 representaban el 10.52%
del gasto corriente del Sector Piblico, cn 1982 su participacién N
fue de 43.90%. (Se han considerado los montos fietos de gastas i
del Sector Pidblico.)

Con esto queda demostrado que cl hecho de que el financiamien-—~
to del Gasto Pﬁb].ico se apoye en el endeudamiento, conduce al

(*) Texna dcsarrohado en base a la informacién contenida en 1a Agenda Presu
puestaria 1985 - SPP.




ESTRUCTURA SECTORIAL DEL GASTO PROGRAMABLE TOTAL EN LOS

TRES ULTIMOS PERIODOS GUBERNAMENTALES

¥ RELACION PORCENTUAL ULTIMO ANO

1983 - 85

1971 - 76 1977 - 82
1976 1982 1985
SECTORES 3 SECTORES T SECTORES %
1.~ Agropecuario 18.63 ]1. - Agropecuario y Pesca 13.84 .- Desarrollo Rural 9.23
2. - Industrial 26.84 [ 2. - Comunicaciones y 7.32 2.~ Desarrollo Regio}
Transportes. .nal y Ecologfa 5.30
3.~ Desarrollo Social 27.55 | 3.~ Comercio 5.76 3.~ Pesca 2.09
4.~ Comunicaciones y 4.~ Bienestar Social 26.87 4.~ Educacién 13.98
Transportes 10.10
5. Salud y Seguridad
5.« Turismo 0.44 |5. = Industrial 34.73 Soeial 10. 63
6. = Administracién 6. = Administracién 7.03 6.~ Comunicaciones .y
Defensa y Poderes. 16.44 . Transporte 9.17
7.- Asentamientos Humanosg]
- vy Obras PGblicas 1.756 7.=~ Abasto 6. 63
8. = Defensa 2.00 8. = Turismo 0.24
23.11
9. - Turismo 0.44 9. ~ Energético 23.11
10.0 Poderes 0.25 10. - Industrial 12.35
11, « Administracién 7.27
Gasto Programable Totoal | 100% TOTAL N 100% TOTAL 00%

Elaborado en base a datos de Agenda Presupuestal 1985 - DGPP -~ SPP

~ 20T -
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incremento del volumen de los intereses por acumulacioc-

nes sucesivas y en consecuencia a la contraccién del ~-
ahorro disponible para inversién.

L.a inversifén pGblica pasé de 6. 6% del PIB en 1970 a més
del 10% en 1980, 81 y 82 fué practicamente financiado con
el déficit del sectoxr plblico.

En 19843 ¢l gasto del sector piblico ascendib a $11,182.9
mmp., cifra que superS cn 7% 2l gasto programado origi
nalmente y significé un incremento del 52.7% con respecs-
to al gasto efectuado en 1983,

Su participacién en el PIB
past de 42.7% en 1983

a 28% en 1984.

L.a conformacién del gasto péblico fué la siguiente:

a). ~ Gasto Corriente: 83.1%

h). = Gasto de Capital: 16.9%

£l gasto corriente fué de $ 9,291.7 mmp., evidencié un ~
crecimiento del 54.8% en relacitn a 1983 y su nivel fue ==
13.2% mayor al que se asignd originalmente; cormo propor
cidn del PIB pass de 35% en 1983 a 31. 6% en 1985,

Su composicién fue la que se detalla z continuacidn:

El pago de intercses fue por $ 3,304.1 mmp., equivalenta -
al 35. 6% del gasto corriente total; se elevs 44.2% por en-
. ci:na del monto registrado el afio anterior y represents el

. 2% del PIB dc 1984, nivel mfer:.or al 13.4% que ha.b{a
alca_nzado en 1983.

Lios salarios sumaron 1,879.5 mmp., equivalentes al « -
20.2% del gasto corriente total; presentaron un erecimiexn

to anual del 56.1% v su participacitn en el FPIB fué de 6 5%
menor en 0. 6 puntos a la de 1983

Lias transferencias ascendieron a 569.2 mmp, superior en

12.9% a las de 1983. Representaron-el 8.4% en 1983 y el

6.1% en 1984 como proporcibn del gasto corriente total. =

Como proporcién del PIB descendieron de 2. 9% en 1983 a
1.9% en 1 984,

L.os rubros con menor participacién en el gasto corr1ente
(*) Inforzne I-'Iacendar:o Mensual SHCP - N& 22 - Abril - 1985-
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total fueron las adquisiciones con 14.9%; la participaciones
6.9%:; otros gastos 16.3%.

¥l gasto de capital fue de $ 1,891.2 mmp, 43.5% superior
al del afio 1983 que fué de $ 1,317.8. El gasto de capital
en 1984 fué inferior al monto estipulado en el programa de
inversiones original.

El an4lisis antexior ratifica lo ya ampliamente conocido -
con referencia al gasto pGblico ¥y €8 que tiene influencia -
sobre:

la actividad productiva, la demanda agregada, el

ahorreo, la inversisn, la orientacibdn del fornento regional —
v sectorial, la distribucifn del ingreso y la posicién que -
se adopte frente a los mercados externos

Coordinando de una manera integral y coherente los instru
mentos de politica econfmica y de politica fiscal, que ime
plican el fortalecimiento del ahorro interno, sz adecuada

orientacidn y la implementacién de una politica tributaria

acorde a la realidad nacionel, cualguiera que clla sea, PO
drfan llegar a eliminarse la expansifn artificial del circu-
lante y ¢l uso del crédito externo para cubrir Los dé&ficits

del sector pGblico; ambos instrumentos de financiamiento
arrojan resultados negativos, tanto cuantitativos como cua
litativos, sobre las economias nacionales, especialmente

cuando se trata de palses en vias de desarrollo.

En Argentina

Lia participacidn del estado en la economia argentina, me=
dida a través de indices homogéneos se ubica alrededor de
un 25%. En 1983 los Indices de participacién erar:

Gasto Pdblice/Valor Bruto de la Produccitn

25,8%
31,5%

Valor .Agregado Pablico/Producto Intexno Bruto = 24,8%

not

con cuasifiscal

Consumo de Gobierno + Inversitn Publica = 24,9%
Congumo Global + Tnversidn Interna B ruta '

Estos dices de participacifn han crecidd en relacitn a ==
veinte afios atrds. En 1960 se ubican entre 18 y 21%.

I.a participacién del sector pGblico en la economia argentim ;
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na Se compara por s5u nivel con la de los paises mis esta
tizados de economizas no colectivistas. La relacién Gaso
to Piblico/PIB, (cxcluyendo el gasto cuasifiscal)®, que -
es la que generalmente registran las estadisticas conoci~
das, muestra s8lo pocos paises con niveles superiores al

50%.

La diferencia entre recursos y erogaciones del sector P4
blico consolidado, que determina la necesidad de financia
miento o déficit fiscal, m#As el gasto cuasifiscal neto, o
sea el dé&ficit global ha tenido la evolucién que se indica -~
en el siguiente grdfico. En porciento del PIB el déficit
global tuvo su nivel mas reducido en 1969 (1,16%) vy su «~=
méas elevado cn 1983 (18, 1%).

Para el periodo 1960«1983 el déficit global anual ‘medio -
fue de un 6, 8% del PIB.

El déficit fiscal del perifodo, fue cubierto en términos de
promedio en un 14% con uso del crédito, o sea con endeu
damiento financiero, y en un 86% con emisién (adelantos
del Banco Central y variacién neta de activos y pasivos).
Este Gltimo componente, gquec constituye un impuesto infla
cionario llegd a 3137 millones de dSlares anuales en pro=
medio. XEsto equivale a 520 dSlarces por hogar y por afio,
o a 135 délares por habitante y afio.

El gasto cuasifiscal no alcanz6 valores relevantes hasta

1976. Incluso, en varios afos reflejé valores negativos,

tanto por la desacumulacién de rescrvas, como por la di-
ferencia negativa entre créditos y redescuentos a las enti

dades financieras, y de los dep6sitos en el Banco Central. i
La emisién y la expansién no respaldada del crédito se -~ -
originé en el déficit del sector pldblico mis que en el del -~

privado.

El gasto cuasifiscal fue positivo y de valores relativamen
te altos en 1976, 1978, 1979, 1981, 1982 y '1983. En 1976
el motivo fue el efecto de 1os subsidios de cambio enlos o
Pases o swaps tomados en 1975, y la acumulacitn de rew=
servas.  Esta acumulaciétn se mantuvo durante cuatro afos,
sumindose en 1978 y 1979 a subsidios a través de la Cuen
ta Regulacién Monetaria. En 1980, se compensa el gasto
por pagos de garantias de dep8sitos con caidas de resexr—-
vas. En 1981 se vuelven a instrumentar seguros de cam-

(*) Variac:.én de reservas. Pases y seguros de cambio. Diferencia entre créw~ -
. ditos’ y dep6sitos de entidades en el Banco Central. Cuenta de Regula.c:.én

Monetaria..
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bio ¥y subsidios al crédito, con un fuerte efecto de arras-
tre hacia los afios siguientes.

A paxtir del segundo semestre de 1982 se vuelven a ins-
trumentar operaciones de pase y seguros de cambio, y =
se llevan adelante medidas de licuacién de pasivos que =
determinan para el gasto cuasifiscal un nivel record, =—-
16.4 puntos del PIB. En 1983, la Cuenta Regulacién Mo
netaria y los seguros de cambio contratados en 1981 y ==
1982 originan un cfecto cuasifiscal aln importante (8. 7%
del PIB).

L.a suma del aé&ficit pdblico y el gasto cuasifiscal cuya -~=-
evolucidén se puede obscrvar en el Grifico, demostrarin

una marcada correlacién con el ritmmo de inflacién de los

Gltimos afios. Estra comprobacidn sobre cifras que re-~-
cicntemente, con el régimen democritico, han sido rele~
vadas en toda su extensién, permite identificar claramen
te el principal factor generador de la inflacién en Argen-
tina. *

II1.3.=- Metodologia
a), - ‘ Introduccién

Objetivo fundamental del Proceso de Programacién~Pre-
supuestacifn, es conseguir que las acciones que se reali
zan en el sistema econfémico y social del pals sean cohen
rentes y permitan el cumplimiento de la estrategia de de,
‘sarrollo contemplada por el proyecto nacional, para’lo = -
cual se debe precisar con objetividad la responsabilidad .
de cada una de las unidades administrativas gque participan
en el Proceso.

Las actividades del Proceso de Programacién-Presupues
tacibn en México son las de programar y presupuestar ac’
ciones gque se llevan a cabo dentro del marco normativo -
emitido por 1a SPP. EIl marco de referencia para la ela-
boracién de programas es el Plan Nacional de Desarrollo,
ya que define los grandes lineamientos estratégicos y de
las orientaciones generales para el mediano plazo, el FPro
grama Operativo Anual es la expresifn anualizada de los
"PMP's y constituye la base para la presupuestacién. A -
continuacifn se muestra en forma general la metodologia

(*) Aititulo xnforma.tlvo se agregan deos cuadros con informacién del Gasto PG
bhco en Espaﬁa y Brasil. -
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CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO FEDERAL EN LA REPUBLICA ARGENTINA

Administracibén
Jurisdiccién y Gobierno

Empresas ptblicas y
haciendas productivas

Seguridad Social

Gasto cuasifiscal del
Banco Central

Nacional Administracién
Central
Cuentas especia
les.
Organismos des,
centralizados.

~Empresas y Sociedades
del Estado Nacional.
~Empresas con mayoria
o control estatal.
~Bancos Nacionales.
-Entes binacionales.

Regimen Previ-
sionales Nacio=-
nales.

Obras Sociales.
Asignaciones
familiares.

Variacién de reser=
vas. Pases y Segu-~
ros de cambio.
Diferencia entre cré
ditos y depésitos de
entidades en el Banw
co Central. Cuenta
Regulacién Monetaria

Provincial Administracién
Provincial y
Organismos
descentralizados

-Empresas y Sociedades
de estados provincia=-
les.

~Bancos provinciales.

~Entes interprovincia-
les. .

Regimenes Previe
sionales Provine=
ciales.

Obras Sociales
Provinciales o
controladas poxr
gobiernos pro-
vinciales.

=80T -

Municipal Administracién
municipal.’
. Organismos
descentralizados.

~Empresas y Sociedades
de mmunicipios.
=Bancos municipales.

Regimenes Previ-
sionales munici-=-
pales.

OCbras Sociales

de empleados
municipales.

FUENTE:

noaméricanas - Buenos Aires 19865.

El Gasto Pablico en la Argentina 1960-83. Fundacién de Investigaciones Econémicas Lati-




c)
EL GASTO PUBLICO EN ESPANA EN TERMINOS FUNCIONALES, ECONOMICOS Y ORGANICOS

{ Afio 1985 Monto -~ 8,381 mM )

FUNCIONAL lo00 ORGANICO 100 ECONOMICO 100
Donde va el gasto % Quien gasta To En qué se gasta %
1.=-Reconversién Industrial 1.~ Estado 61 1.~ Transferencias co-
y reindustrializacién 2 rrientes 33
2. ~Seguridad y proteccién 2.« Organismos Auténo
Civil. 1 mos Comerciales 22 2. -Gastos de Perscnal 19
3. ~Industria 4
- 4. -Agricultura, ganaderia 3.-Organismos Auténg, 3. ~Inversiones y Trans,
y pesca 5 mos Administrativos 17 ferencias de capital | 16
5. -Infraestructura bdsica
y del transporte 8 4. -Operaciones Finan- N
6. -=Educacién 8 cieras 16 -
7.=-Defensa 7 (=3
8. ~Tranferencias o Admij_ 5. -Gastos Financieros | 12 v
nistraciones Territo~-
riales. 9 - 6. ~Compras de bienes
9. -Deuda Pdblica 10 corrientes y servie=
10.~Actividades Financie=- . cio. 4
ra B 12
11. -Seg. Social y Protec.
Social 24
12, «-Otras Funciones 10

FUENTE: El Presupuesto por Programas en Espafia. De la Cruz C. Rafael.y otros.
Direccién General de Presupuestos. Ministerio de Economia y Hacienda
Madrid - Espafia 1985.
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d).
EL~ GASTO PUBLICC BRASILENO RECURSOS DEIL, TESORO
ANO 1985. MONTO 82.316.3 BILLONES DE CRUZEIROS
FUNCIONES VALOR

1.~ Legislativa . 395.9

2.~  Judiciaria ) 351.4

3. - Administracifbn y Planeamiento 10.426.5"

4.3 Agricultura 2,893.5

5.= Comunicaciones 587. 6

6.~ Defensa Nacional y Seguridad Ptiblica 4,986.8

7.~ Desarrollo Regional 16,347.0

8.~ Educacidén y Cultura 7,826.8

9.~ Energia y Recursos Minerales . ’ 3,819.5

10.-~ Habitacién y Urbanismo B 560.8
. 11 -~ " Industyia, Comercio y Servicios 7 1 751.2 i

“|12.- Relaciones Exteriores ’ 585. A i

13.- Salud y Saneamiento o 2,217.2
: 1%. - Trabajo E -/ L 224.3 ’

15.-. Asistenciay Previsisn R ) K 7,417-4 a _
16. < Transporte ‘ : T : 11,903.3

17.- Reserva de Contingencia ' o 10,921.9

TOTAL - 82,5'16,.3,

FUENTE: Revista 21 de 1a Asociacién Drasilefia de Presupuesto Publico
‘ 2do. Cuatrimestre. Brasil, D.F. 1984. : !
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de su formulacién y presupuc stacién hasta obtener el ~-
Presupuesto de Egresos de la Federacib6n (PEF).

b). - Etapas

Il.a estrategia del proceso de formulaciétn del PEF se di
vide en tres etapas, las cuales pueden considerarse com
mo de formulacién, integracién y presupuestacién, dis-
cusién y aprobacién.

En la primera etapa Se elaboran: los rangos de gasto =
considerados como los montos presupuestarios gque defi
nen el marco econdmico de erogaciones en que se debe
desarrollar la programacidn anual de los scctores, de=
pendencias y entidades; los prograrmas opexativos anua
les y los lineamientos programaitico presupuestales q_ué_
norman el proceso en su conjunto; el desarrsllo del Pre
gupuesto Preliminar tomando como insumo para su ela-
boracién los presupuestos modificados y esperados y su
incidencia para el afio en que Sc va a presupuestar.

En esta etapa se efectGan las funciones de los Grupos In
terncsde Planeacidn (GIP's) v Comité Técnico para la —
Instyumentacién del Plan (COTEIP!'s), definiendo los li-
neamientos generales y mctodolégicos del Proceso de =
Programacitn Presupuestacibn. Asimismo se conSide-
ra la previsitn de un marco macroecondmico y de orien
taciones sectoriales de priorizacién, elaborando simul-
tdneamente orientaciones precisas para las politicas de
financiamiento, empleo y divisas, con lo cual se enrigque,
cerén los trabajos del marco macro, creando. asi el 4&m~
'bito id6neo para la programacibn anual. Estas activida-

des se llevan a cabo considerando las directrices del PND, -

el comportamiento tanto de la Economia Nacional como
de la Internacional y los problemas coyunturales que Se .-
pueden presentar en el corto plazo.

En lo que respecta a la formulacibén del Presupuesto Pre
liminar es la estimacién mediante la cual se definen los.
niveles que puede alcanzar el gasto pGblico en cada una
de las entidades de la Administracién Pfblica Federal =~
para el ejercicio fiscal gque se va a PreSupuestar, se efec, .
tlia basindose en el presupuesto modificado, el gasto re~
gularizable y las nuevas expectativas y politicas de gasto. -
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‘T.a segunda etapa constituye la integracién del Antepro~
yecto del Presupuesto de Egresos de 1a Federacibn y se
hace en base a la estimacién del gasto a efectuar por ca
da entidad de la Administracién Pdblica Federal.  Esta

informacién se homogeiniza con los rangos y lineamien

tos programdidtico presupuestarios para definir 1as cCie~=
£fras definilivas de gasto que, junto con los ajustes a los
documentos de programacién que se efectlan para la ==
compatibilizacién de ambos, define la versifn del Pro-~

yecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién.

IL.a integracién de los instrumentos de programacién —=
anual va especificados, se realiza en esSta etapa, conSi-
derando mayor atencifn en la congruencia general enee——
tre las politicas sectoriales-macroeconé&micas. El POA
Macro 8e homogeinizard o compatibilizari con los pre=~
supuestos mulificados y esperados y su incidencia para
el afio en que se va a ejercer para definir los niveles de
gasto los mismos que son comunicados al universo del
Sector Pablico Federal para Que se elaboren lcs antepro
yectos institucionales y sectoriales.

En la tercera etapa se lleva a efecto la definicién del Pro
yecto del Presupuesto de Egresos de la Federacifn el w-
cual consigna el gasto pGblico de acuerdo con su natura-
leza y cuantia, y que debe realizar el gobierno federal -
en el desempefio de sus funciones. Es la versidn ya mo
dificada y definida del Anteproyecto de Presupuesto y ob
sexva los ajustes y correcciones definidas en las presen_
taciones al C. Secretario de Programacitn y Presupuese
to, a la Comisién Gasto~Financiamiento y al C. Presi«a
dente de la Repfiblica. Su envio a la H. Cémara de Dipu
tados se lleva a cabo a mediados del mes de noviembre
y es con el objeto de que el Podexr Legislativo analice las
erogaciones del Ejecutive y 44 su anvencia para su ejecu;
cién.

X8 necesario indicar que el Gobierno Federal Mexicano
ya utiliz6 el presupuesto tradicional hasta 1975; a partir
de 1976 se pasa a utilizar un sistema de presupuesto de~
nominado '"con orientacién programitica'’ y en la actuali -
dad se utiliza la técnica del presupuesto por programas.
Esta técnica estd conceptualizada por Molina, Guillermo,
en su obra citada como de cardcter interdisciplinarioe -
interinstitucional porque toma de las diferentes institu~-
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ciones y disciplinas del sector plGblico, sus aspectos mAs
importantes para darles expresifn y accifn programiética
financiera de ingreso y gasto, en funcidn de la politica =~

gubernamental y del Plan Global de Desarrollo. Ademés

cumple con los requisitos de proceso y de sistema por—-—

que tiene etapas y elementos que actGan en forma coheren
te e interdependiente, y por Gitimo, es un instrumento de
planificacién de corto plazo, tanto por sus caracteristicas
de diagnéstico, prognosis y programacién anual, como -
pPor adecuar los objetivos y metas de més largo alcance -

al ejercicio fiscal, 2 través de programas especificos de
trabajo.

resupuesto tradicional

El presupuesto tradicional es el producto de un proceso de desarro
Lo hist6rico, que no responde a las necesidades del gobierno moder
no. Estd disefiado para facilitar la administracién, contabilizaci&n
vy auditoria de las cuentas gubermnamentales, pero exclusivamente «
en términos formales y legales ya que sus pesultados reflejan los .=
ingresos y egresos, sin modir sus orientaciones y consecuencias -
politicas, econémicas y sociales.

Sus caracteristicas principales fueron las de detallar todas las ade
quisiciones del gobierno como un fin principal as{ como asignar los
recursos financieros a unidades administrativas para la realizacién
de gastos segin su objetivo; poner &nfasis en el control financiero
vy legal; entre otras. Esta forma de presupuestar, précticamente -
ha sido abandonada. '

Prebvuouesto con orientaciédn programética

Como se mencion6 anteriormente fue hasta 1975 cuando en México
se iniciaron los estudios para la implantacifn del presupucsto por =
programas. De 1970 a 1975, México fué observador de hs experien
cias que tenfan lugar ern Latinoamérica y Europa. En esos afios fue
1a Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) la que realizé
algunas experiencias para implantar su propio presupuesto por pxo-
gramas a partir de 1968.

A partir de 1976 se d4 inicio a la estructura del primer presupues-

- to por programas hecho que fundamentalmente 8ignificé la convexra~-
© 8i6n de las unidades administrativas que en ese entonces existian en

el sector pdblico, a programas y subprogramas. Desde luego que =
1a idea del presupuesto por programas se entendibf, y asi se consi-
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ders, exclusivamente como un presupuesto con orientacién Progra
mi&tica. Se puede decir entonces, sin que esto seca una definicidn,
que el presupuesto con. orientacién programi&tica fue una denomina
cifn que se dib6 a la fase inicial previa a la implantacidn del presu
puesto por programas.

III.3.3.~ Planificacidén Global v Operativa

a). - Planificacién Global

Define los propébsitos, la estrategia general y las principales
politicas del desarrollo nacional, indica los programas de me
dianoc plazo que deben claboraxse para atender las temiéAticas =t
v prioridades econ6micas~sociales del mismo. Es el marco -
-orientador del SNPD.

El Sistema Nacional de Planeacifn Dernocritica (SNFD), cong_
tituye un conjunto articulado de relaciones funcionales que esta
blecen las dependencias y entidades del Sector Pdblico entre ~
s} con las organizaciones de los diversos grupos sociales y con
las autoridades delas entidades federativas, a fin de efectuaxr =
acciones de comiin acuerdo.

Comprende mecanismos permanentes de participacién, a tra=--
vés de los cuales los grupos organizados de la sociedad y la po
blacifn en general, hacen propuestas, plantean demandas, for-
malizan acuerdos y toman parte activa en el Proceso de la Fla
neacién. .

-El-Sistema Se apoya en una estructura institucional que en dis«
tintos niveles de operacidn define responsabilidades claras pa-
ra todos los participantes y cuenta con una infraestructura b&~ -
sica que sirve de sustento a su funcionamiento general.

Lia estructura del Sistema estd integrada por una red de vincu-
los entre dependencias y entidades de los gobiernos federales,
estatal y municipal, e instituciones y organismos de los secto-— 3
res social y privado. I,as actividades de Planeacifn de la Ad= )
ministracién Piblica Federal se ordenan en tres niveles: Glom
bal, Sectorial e Institucional. i

La participacién de la Administracién PgGblica Estatal y Munici_
pal, en las tareas de planeacibn se realiza mediante. relaciones
normales entre los tres Srdenes de gobierno, asi como a tra~
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vés de Convenio Unicos de Desarrollo. La participacifn de —=
los grupos sociales se lleva a cabo mediante los denominados
Foros de Consulta Popular y los Consejos Consultivos.

El Proceso de Planecacifn del Sistema, estd integrado por las
etapas de: Forrnulacién , en la gque se elabora el Plan Nacio=
nal de Desarrollo y los Programas de Mediano Flazo sectoria
les, especiales, regionales e institucionales; Instrurmentacibén
en la cual se¢ disefian los Programas Operativos Anuales, glo-
bal, sectoriales, institucionales, regionales y especiales, pro-
gramas que incluyen acciones oblipatorias, coordinadas, cone-
certadas e inducidas; Caontrol ., en la cual se realiza el segui--
miento y andlisis sobre la ejecucién del Plan y los Programas
a través de los diversos informes que para tal efecto se emiten;
v Evaluacién, en la cual se realiza un balance sobre los resul
tados del Plan vy Programas, y del Sistema en su conjunto.

b). - Planificacién Opcrativa Anual®

Estos programas especifican y detallan las acciones que se rea
lizarin en el afio correspondiente, proyectando las variables de
corto plazu en funcién de las orientaciones de los programas —
nacionales de mediano plazo y de las situaciones coyunturales,
con el objeto de difinir con la mayor precisién posible las me=
tas a alcanzar y los recursos involucrados para ello por parte
de cada uno de los sectores administrativos. Constituyen bési
camente actualizaciones de los programas nacionales y la res-
ponsabilidad de su elaboracién, control y evaluacibn que recae
en los mismos sectores a través de los COTEIP's.

En términos generxales, los programas opcrativos se integran- -
pox los contenidos siguientes: wun diagnéstico de la situacioén,
Que ecspecifican los avances recientes y principales problemas;
los objetivos y metas de resultados para el afio en cuestién; la
estrategia y lineas prioritarias de accibn que seguirin, confor
me a la decisién de las cuatro vertientes, indicando los progra -
mas y metas presupuestarias, proyectos estratégicos y princi
pales recursos humanos, fivicos y financieros y por Gltimo, --
los indicadores o pardmetros indispensables para el control v
la evaluacibn de las acciones gjecutadas.

Estos contenidos mantienen una flexibilidad adecuada para ser
ampliados, dependiendo de las especificaciones de 108 temas y
estrategias administrativas, y poseen una deduccibn légica que

(#) SNPD « Principios y Organizacién.
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deriva de los planteamientos generales a los particulares.

Se clabora asl un Programa operativo Anual preliminar por ~
cada programa de mediano plazo.

Su elaboracién se realiza en el seno de los Comités Té&cnicos
para la Instrumentacién del FPlan (COTEIP), y en ella partici-~
pan, ademids de la dependencia responsable del correspondien
te programa de mediano plazo (Que lo es también del operati-
vo preliminar anual), las dem#s dependencias que por sus atzi
buciones juridicas estén involucradas con la prioridad o terma
al gue atiende el programa.

l.os programas operativos anuales preliminares son, ademds, .
el vinculo en el nivel sectorial del Plan Nacional con el Presg
puesto de Egresos de la Federacibn, por derivarse de ellos 1i
neamientos programi#tico presupuestarics fundamentales con -
los gque cada sector administrativo involucrado coadyuva U ==
. cumplimiento. '
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CAPRITULO Iv: ANALISIS DEIL FINANCIAMIENTCO DEL SECTOR PU~
BLICO.

IL.os ingresos del Sector Piblico se distinguen en 1). - Ingresos Corrientes -

2). -~ Ingresos de Capital. Proviene de diferentes fuentes segln se deriven -
del ejercicio del poder inherente al Estado, de la tributacién de personas y =~
agentes econdmicos que se desempefian en su espacio geogrifico 6 del ejerci,
cio de actividades econdémicas del propio Estado a través de las empresas plG
blicas (ingresos corrientes). Cuando provienen del endeudamiento § de la -~
transformacifn en moneda de activo fisicos o financieros se trata de ingresos

de capital.

IV.1l.= La tributacidn

De acuerdo a 1o ya visto en el capitulo I, segln el enfoque cldsico los gastos
del gobierno y los impuestos eran elementos perturbadores de la asignacidn
&ptima de recursos la cual debia dejarse confiada al libre juego de las fuer—-
zas del mercado, recomendando tan sblo que el sistema impositivo fuera 1o ~

m4s neutral posible.

A partir de la crisis de los afios treinta se observé que la economia mundial
no tendia naturalmente a la utilizacién plena de sus recursos en cualguier = -
circunstancia por lo cual era necesario utilizaxr instrumentos m&s diversifi-
cados y directos que los propuestos por log cldsicos para corregir los facto-

res determinantes de la crisis.

Uno de los instrumentos correctivos que surgen es el proceso ingreso~gasto,
1lamé&ndose ""politica fiscal” a su utilizacifn como mecanismo de estabiliza~—
cién, de acuexrdo con los objetivos politico-econfmicos que sirva, sin Qque « -
con el cumplimiento de esa funcifn correctiva Se vean agotadas las posibilidg ™
-des operativas del instrumental fiscal. Lejos de ello, este instrumental.pue
de ser utilizado en forma muy eficaz para afectar el comportamiento de varia
bles que son decisivas dentro del amplio espectro de los objetivos politico~s
econfmicos, que van mnds alld de los estrictamente comprendidos dentro del

campo'de la estabilizacidn.

Varios autores han propuesto definiciones de 1o que es !'politica fiscal'', ex=
tendiendo su radio de accifn a todo el 4mbito de 1a politica econfmica, que a ..
su vez se entiende como el ejercicio del poder del Estado para optar entre =
objetivos . econémicos alternativos y, una vez que esos objetivos son definidos,
elegir las herramientas o instrumentos m&is convenientes para alcanzarlos. =~
Asi, la poljtica econémica tiene dos modalidades: 1. - Relacionada con la dg
finicién de objetivos; 2.. Relacionada con la eleccién de los instrumentos.
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Es dentro de esta segunda meoedalidad donde se inserta la politica fiscal que,
por consiguiente, es una de las politicas econédmicas de tipo instrumental.

Dado que los flujos de ingreso-gasto del sector pGblico presentan diversas —
modalidades, la politica fiscal podria ser subdividida como sigue:

{ 1. Politica presupuestaria
1.1 ©Politica de gastos ptblicos
a) Nivel de los gastos

b) Estructura de los gastos

1.2 Politica de ingresos o de financiacifn de los gastos
Politica < a) Nivel de los ingresoé tributarios '
Fiscal

b) Nivel de los demdés ingresos corrientes
<) Nivel de la deuda piGblica
2, Politica tributaria

a) Distribucién de la carga impositiva

b) Efectos de Los tributos sobre el procesc econd_
mico.

La primera modalidad es la politica presupuestaria‘y dentro de ella se encﬁeg :
_tra'la politica de gastos ptblicos. .

Como se expuso oportunamente, cl nivel del gasto pGblico estf determinado. -~
“por factores -histéricos, sociales y politicos que predominan en cada pais y ~ S
si bien la definicién de ese nivel es uno de los objetivos primordiales de la =~
politica fiscal, su campo de accién estd limitado por elementos condicionans.:
tes de la posicifn relativa del sector pflblico, como componente de:la organi_ - .
zzii:ién politico-econémica de un pals. : :

La politica de mgresos por su parte, es la otra subram de'la polﬂ:xca. presu
yuestar;a. cuya funcién es la de elegir las fuentes alternativas de recursos pa’l

. ra.la financiacién de los gastos pGblicos;obviamente que fingnciar el déficit, - B
presupuestano, (excedente de los gastos totales sobre los :.ngresos coxrriens: '
tes), recurriendo a diferentes alternativas tendri también eventualea conse=’ :
cuenczas- =
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I.a segunda rmodalidad es la politica tributaria que puede ser definida como -
la rama de la politica fiscal que trata de:

1.~ La distribucién de la carga impositiva
2.~ Los efectos de los tributos sobre el proceso econdmico.

Comeo ejemplo priactico se cita el caso de Brasil, pais que desde finales de =

la década de los 60's implantd la politica tributaria como instrumento de vi-

tal impoxtancia en lo atinente a la distribucidn de la renta interregional, in-

terpersonal e intergubernamental, teniendo en cuenta las grandes diferencias
regionales en materia de desarrollo. ( La clevada concentracidn de actividaw
des econfmicas en San Pablo y Rio de Janeiro se intensificé a partir de la —-
segunda mitad de los afios 50's, cuando se consolidé el proceso de industria-
lizacién, orientado a la sustitucién de importaciones, mientras parte del -
pafis quedaba rezagado). N .

Es asi que a consecuencia de la reforma tributaria de 1967 se lograron orien
tar hacia la regit6n del Noroeste, recursos provenientes de otras regiones —a
mis ricas en factores y actividades productivas.

En el siguiente cuadro se aprecian la participacién de los ingresos tributarios

en el total de ingresos del Brasil desde 1980 a 1983.

INGRESOS DE LA UNION SEGUN L.A CLASIFICACION ECONOMICA
RECURSOS DEL TESORO

BRASIL
1980/1983
= sps . 1980 1981 1982 1983 ¢
Sepecificacifn e, %, -~ e
{Ingresos Tributarios 81,52 82,04 82,411 73,02
Imp. s/Renta 26,04 28, 66 25,57 25,39
Imp. s/Prod. Industrializados 22,13 22,30 26,01 .} 21,69
Imp. s/Operaciones Financieros 9,57 11,88 10,10 10, 68
Tasas . ’ 6,93 5,43 5,16 3,38
Otros Ingresos Tributarios 16,85 13,77 15,57 11,88
Ingresos Patrimonial 1, 67 1,73 1,49 1, 69
Ingreso Industrial 0.02 0.02 0.01 0.01
Otros Ingresos . 16.06 15.48 14,50 22,96
1Operaciones de Crédito 0.73 0.73 1,59 2,32
T O T A L 100 lo0 100 100
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Por otra ﬁa.rte, el ingreso tributario estd conformado mayoritariamente por
el impuesto sobre la renta seguido por el impuesto sobre productos industria
lizados.

INGRESO TRIBUTARIO DE LA UNION

BRASIL
1980/1983
(%)

Especificacién 1980 1981 1982 1983
Ingresos Tributarios 100 100 100 100
Impuesto s /renta 31,94 34,93 31,03 { 34,77
Impuesto s/productos industrializados| 27,14 27,19 - 31,55 29,71
Impuesto s /operaciones financieras 11, 74 14,48 12,25 14. 62
Tasas 8,50 6, 62 6,26 4, 63
Ctros Ingresos Tributarios 20, 67 16,78 18,91 16,27

IvV.1l.1. Estructura tributaria

I.a estructura tributaria estd formada por €l conjunto de tributos di-
rectos e indirectos que son los instrumentos por medio de los cuales
se distribuirs la carga impositiva; dicha estructura presenta dos as,
pectos:

a). - Referente a la conformacién de la estructura funcional del siste
ma. impositivo, atiendc a las caracteristicas particulares_,d,c‘;g_ .
da uno de los tributos, las cuales estdn en estrecha relacidn = -
con problemas de politica tributaria en lo referente a la natura=
leza y amplitud de la base de tributacién y que son cuestiones =
propias de la técnica, la administracién y el derecho tributario.

. b). ~ Referente a la eStructura formal del sistema impositivo o estruc:
tura de la distribucién de la carga tributaria y sus relaciones = °
con la distribucién social sectorial y espacial del ingreso 'y de -
1la riqueza. )

La estructura tributaria reviste vital interés para la politica de esta
bilizacién ya que afecta el proceso de asignacién de ‘recursos en el -
4mbito del sector privado asf como los respectivos coeficientes de =
_elasticidad precio e ingreso, generando brechas financieras a través
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del tiempo. Tanto un impuesto individual, como la estructura impo
sitiva en total, deben corresponder a ciertos principios, entre los -
cuales se seleccionard el mds apropiado a las finalidades propuestas
Sean eStas financieras 6 no financieras. Asi en el sistema tributa--
rio se distinguen dos grupos de tributos: 1l).- I.0s que afectan la for
macitn y uso del ingreso y del patrimonio; 2). - Lios que afectan el ~
empleo de factores, la distribucién de la produccién y el comercio -
exterior.

Presiétn tributaria

Una vez gue se ha decidido el monto global de los gastos ptGblicos y
determinada la participacién de los ingresos tributarios en su finan
ciacifn, sc tendrd definido cl nivel de la carga impositiva que se im
pondri al sistema econdmico. EIl sistema impositivo comenzars a -
operar como un pardmetro instrumental que influird en el comporta-
miento de los agentes econdmicos a través de 1las alteraciones de —=-
los niveles de ingresos disponibles y de los precios relativos de bie
nes servicios y factores. El estado podrd utilizar a este pardmetro
inst rumental gque es el sistema impositivo para influir en el ritmo y
direccifn que quiera dar al proceso cconSmico.

Capacidad contributiva

Se menciond gque existen varios principios a tener en cuenta cuando -
se formulan las diferentes impuestos, segin las finalidades que con
ellos se persigan. Uno de esos principios lo constituye la ''capaci-
dad contributiva', 6 capacidad de pago, segiin el cual los que tienen
mayor ingreso o rigueza deben de pagar la mayor parte del impues~
to 8in tomar en cuenta que tanto sea el beneficio Que perciban de la
aplicacifn de esos ingresos impositivos por parte del gobierno. E1
objeto de establecer impuestos de acuexdo a la capac:.dad de pago es

Jigualar la distribucién del ingreso v la rigueza.

Inos otros principios mencionados son:

1.~ El principio del beneficic segln el cual los contribuyentes pa
gan de acuerdo a los beneficios que reciben de los gastos gu-—
bernamentales, lo cual es muy dificil de medir salvo en el ~-
caso de que el impuesto sea un derecho pagado por un servi=
cio concreto recibido.

2.~ El principio del crédito por ingreso ganado, que establece di_
ferencia entre el ingreso por sueldos y salarios, ingresos =
ganados, e ingresos por rentas, intereses, dividendos, he-~ ’
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rencias, ingresos no ganados, favoreciendo a los primeros -
al computar el ingreso gravable.

El principio de 1a ocupacifn plena segln el cual el objetivo —-
primordial de todo impuesto es el de estirnular la producceifn
Yy el pleno empleo sin tenexr en cuenta la capacidad contributi_
va, ni el beneficio que se reciba, ni el origen de los ingreew-

s08 gravables.

El principio de 1a conveniencia no contempla otro fin que el
de recaudar 1o mAs posible ¥ en la forma mas f4cil, mAS = -
oculta a los ojos del contribuyente como es el caso de los im
Puestos que se aplican en la fabricacifn de bienes y que re=—=
percuten en el precio de 1los mismos.

Segﬁn John F. Due, (%) (pdg. 76) los principios de la unposxc:.én pucden sslec
cioparse solamente en funcién de las metas que se consideran como ''los ob-
jetivos adecuados del sistema econémico', y esos principios son:

~(%)-ob..

1.~

cit.

Principio de la mixima neutralidad econbmica conforme al -
cual la imposicién no interferird para alcanzar la Sptima dis,
tribucién yv uso de los recursos y no alterari las preferen= -
cias de los individuos excepto que sea lo mejor para ellos, -
como es el caso del impuesto al consumo de bebidas élcohéli

cas y todos aquellos impuestos que conduzcan al logro de las
metas deseadas.

Principio de egquidad en la distribucibfn de la carga impositiva,
el cual se enfrenta al problema de de.f.mlr qué es equidad deg
de el Ppunto de vista impositivo, y para ello se ampara en dos
principios auxiliares:

a). - Principio del beneficio: quienes reciban iguales benefi-
cios de la actividad estatal deben ser gravados de igual
forma, gquienes reciben beneficios diferentes tributarin
en forma proporcional al beneficio recibido.

b). ~ Principio de 1a capacidad contributiva: se entiende por .
"capacxdad" al mv-el general ¥ de V'lda. del contr:.buyente .

aceptado ademés de concordar con las norma.s convenc:o
nales de eguidad que los de mayor capacidad deben pagar
mis que los que se encuentran en una situacifn menos - .
ventajcsza.  El principio de capacidad se apoya en el con -
senso generalizado scobre equidad en la distribucién del °
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ingreso v en la distribuci6n de la carga fiscal, siendo f4cil-
mente aplicable ya que la situacifén econémica de los contri-
buyentes, en la mayoria de los casos, es perfectamente de~
mostrable. EIL peligro que encierra la aplicacibfn de este = -
principio es el de caer involuntariamente en un deterioro de
lo8 incentivos para agquellos sujetos Que s trabajan, frente =
a los que hacen del ocio su forma de vida normal.

A fin de evitar tales males es necesario aplicar las formas -
més adecuadas para medir la capacidad contributiva, las que
parecen mis aceptadas y acertadas son la renta, la riqueza
6 patrimonio personal y el monto de 1a renta que se gasta.

a). - L.a renta

El bicnestar econSmico de una familia depende de la rep
ta qQue percibe, definiendo a la misma como la suma de =
su gasto en consumo m#s lo que ahorre 6 destine 2 incre
mentar su patrimonio, Sin embargo no debe perderse de
vista que esa renta estari afectada por otras variables ~—
por lo cual deben ser consideradas en estrecha relacién
al ingreso monetario familiar, y ejemplo de las mismas
es el nimero de integrantes de la familia que implicara
mayores gastos en educacibn, salud, etc.

b). - Lia riqueza

Estd constituida por el acervo de riqueza que se posea =
por ahorres anteriores y debe sexr considerada junto al -
nivel de renta del perfodo que se t rate para ajustar la -
estructura impositiva al mejor logro de los objetivos de
bienestar econémico general.

¢). - ElL pasto en consumo

SeglGn J.S. Mills y otros autores la medida mé&s apropia=
da para estimar la capacidad contributiva no es la renta
sino cuinto de ella se gasta, pues esa es la parte q_ue'prg_‘ o
porcionard bienestar econfmico mientras que 1o que Se =
acumule no brindari ninguna satisfaccifn en ese momene~
to. 'El gasto como base impositiva fue analizados por N.
Kaldor en su libro An expediture Tax y 5u argumento bi=
sico de defensa radica en que si se grava impositivamen
te la porcién de la renta que un sujeto ahorra y las utili-
dades que ese ahorro le produce, se estd haciendo una -
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gravacién doble ya gue la cantidad ahorrada tuvo Que ser
reducida previamente por el impuesto. Consecuentemen
te cada individuo debe tributar en relacién a los bienes -
que consume del producto total de la economia y no so=~
bre la base de 1o gque aporta a c¢lla.

I.a materia imponible poseida por el contribuyente constituye la ba-~
se de la tributaci6n y es la medida de la capacidad contributiva de -
los sujetos, asi es que persona$sS con la misma renta y en iguales -~
circunstancias serin gravadas con la misma cantidad de impuesto.
Ante rentas diferentes se pueden adoptar tres criterios siempre en
funcién de la base fundamental: a) medida que la renta aumente tarmn-
bién se incrementari la proporcién de la misma que sea gravable,
se trata de una relacibn progresiva; b) aunque la renta aumente la «
relacién irnpuesto/renta seri constante 6 proporcional; ¢} a medida
que aumenten los ingresos la relacibn impuesto/renta serd decre~—
ciente.

3= Principios de costos minimos de recaudacidn y papgo de irn-
Puestos

Su propia designaci6n lo define tdcitamente debiendo agregar
Se gue para alcanzar tal objetivo seri necesario contar con
una administracién efectiva y eficaz, que utilice la menor e
cantidad posible de recursos y evite la evasifn pues ésta ter
mina con todo principio de equidad aungue la estructura ime
positiva haya observado estrictamente ese principio en su fox
mulacién.

Rigideces del Sistema

Se dijo anteriormente que ¢l proceso de formulacifn e implementa—-—
ci6n de la politica econémica implica dos acciones prewvias: ;

loe Elegir objetivos econSmicos alte rnativos;

2. < Flegir,.a posteriori, los instrumentos a utilizarse para alcanzar,
esos objetivos.

l.a polﬁ::.ca tributaria se refiere a esta segunda accién, existiendo '«
tantos sistemas tributarios en el mundo como pafses existen los cua
les presentan diferente participacién relativa de cada uno de los sec
tores dentro de su producto, circunstancia que condiciona de hecho
1z distribucién de la carga impositiva entre sus ciudadanos,’ con\n-—
menrlo tod.os en que un impuesto biAsicamente es:
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a). - ‘Una fuente de ingreso para el Sector P@éblico

b). - Un instrumento que va a afectar, favorable o desfavorablew-
mente, el comportamiento de los agentes econSmicos.

I.o que hace diferentes a los sistemas tributarios entre si son las =
miltiples maneras en que se gravan idénticas manifestaciones de —
capacidad contributiva. Xs por &sta razdn Que cuando en este traba
jo se hace referencia a las rigideces ''del sistema tributario’ no se
pierden de vista las diferencias aludidas sino mds bien se procura =~
enunciar aquellos rasgos comunes a tode sisterna impositivo, mis =
alld de las caracteristicas propias impresas por las decisiones sobe
ranas de cada pais.

I1.08 efectos de un irmpuesto, ya sea como fuente de ingresos 6 como
instrumento de accidén sobre la politica econémica, Son la resultan-
te de la combinacidén de dos factores:

1) = I.a base de imposicitn
2).~ I.a tasa.

En la III Conferencia Interamericana sobre Tributacifn efectuada por
la O.E.A. en México, D.¥., en 1972, se propuso un Modelo tributa

rio segln el cual la base de imposicién se generaba & resultaba de ~ -
la accién combinada de cuatro elementos:

1.- La materia imponible: flujos rcal y nominal de la economia
{bienes, servicios e ingresos); factores de la produccién exis
tentes (capital, tierra, trabajo). . o

2. Hecho generadorxr: accifn cuya concrecidén origina la obliga—-
cidén tributaria. : ’

3.~ Contribuyente: persona que realiza el hecho gencrador.

Estos tres elementos delimitan la base gravada al cont.z.mplarlos en
forma conjunta, 6 sea originan la cantidad. -

4, - Valor: que e5 el cuarto elemento, es la expresién. en m;o'nedé.
nacional de 1o’ que vale una unidad de materia imponiblc. ’

La cant:.dad multxphcada por el valoxr d& por resultado la basc de im_
poszcxén.
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El problema de las rigideces tipicas de los sistemas tributarios se
vincula estrechamente con los principios tributarios que hayan ins-
spirado la ley pertinente y con otros conceptos que estin mds alli de
aquellos y que tienen validez universal sea cual fuere el pais de que
se hable. Estos conceptos, entre otros que podrian surgir en cada
contexto & realidad nacional, deben tenerse muy presSente al estruc
turar las leyes impositivas de tal forma que, ante realidades ccong
micas concretas, aguellas pucdan ser meodificadas § adaptadas para
que el impuesto 6 los impuestos en cuestifn curmplan con su funcién
instrumental, &sto ¢s ser las herramdientas que permitirdn el logro
de un producto final sea €ste puramente fiscal 6 econSmico. Los -
impuestos deben tener un rendimiento y para alcanzarlo a menudo -
se elevan 1as tasas por encima de lo que la capacidad de pago de los
contribuyentes permite. Si bien el Estado rccibir& esas contribu~-
ciones ya que son obligatorias, es altamente probable que se presen
te una gran evasién al considerarse injusto aguel aporte y comenza-
Tr4n a cjercerse presiones sociales y politicas. Es en &ste punto - -
dbnde debe existir flexibilidad del sistema tributario vigente, para -
que haya oportunidad en la implementacidn de ajustes 6 reformas ==
gue eviten la extemporaneidad en las modificaciones.

Normalmente €stas se efectfian cuando la necesidad econémica ya -
pass, y la recaudacifin quc fué necesaria, y Que podria haberse lo-
grado, estuvo mermada a consecuencia de la rigidez del sistema tri
butario imperante.

Otro aspecto que obstaculiza a menudo la correcta y oportuna recau
dacién impositiva es la ineficiencia de las administraciones pGblicas
encargadas de su realizacién. EIl trdmite burocréitico, la mayoria -
de las veces cntorpece antes que favorece el pago de los impuestos -
e invita a la desidia y necgligencia del contribuyente, pucs tiene la -
-seguridad de que, si bien tarde 6 temprano tendrd gue pagar, el re~
cargo que por ello sufra no serd muy significativo.

Adicionalmente el funcionamiento de las dependencias pGblicas recau
dadoras suelen ser muy costosas lo cual también perjudica el logro
de los objetivos puramente fiscales 6§ econémicos.

Los paises en desarrollo tienen una amplia gama de objetivos econd_
L micos pero generalmente no cuentan con los instrumentos adecuados
R efectivos y eficientes.* '"La rigidez de la estructura impositiva origi.
na no 88lo que Se anule la politica impositiva como 'politica de regu-
lacién de la demanda; sino, que a su vez limita las posibilidades de
uso independiente de la politica monetaria y de la politica de endeuda
miento externoc para fines de balanza de pagos, en tanto que, a su'=

{¥) "La Contrarrevolucién Monetaxista'’ René Villareal, Edicipnes Ocedno, -
S.A., 1983, México, D.F. )
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vez, éstas tienen que permitir el financiamiento del gasto pGblico!''.
IV.2. ~ Mercados Nacional e Internacional

A partir de la década de los ajfios 30 y como resultado de la influencia de la -~
teoria keynesiana, el Estado asumid un nuevo rol del de la actividad econbémi
ca nacional y comenzd a participar en ella como productor de bienes v servi-
cios. Estas acciones de produccifn se realizan a través de los organismosg -
de la administracitn central, en el caso de los servicios y a través de 125 ==
empresas pGblicas u organismos auténomos que tienen un funcionamiento se-
mejante al de las empresas privadas, en el caso de los bicnes. En ocasiocw-
nes el Estado tienec el papel de productor monop6lico y en otras actfia en liw=~
bre competencia con el sector privado, pero siempre que desarrolla una ac-
tividad productiva con funciones perfectamente establecidas, interviene en el
proceso econdémico como una unidad productora mas.

I.as entidades dcnominadas descentralizadas, 6 empresas ptblicas, son las -~
que estdn plenamente identificadas con el Estado productor, cuyos objetives
inmediatos son producir bienes y servicios y formar un siock de capital.

I.a produccién piblica proveniente de las mencionadas entidades se venden y
8u contrapartida son los precios y tarifas que por ellos se cobran, los cuales
a demds de ser otra fuente financiera del Estado, constituye un instrumento
que &ste utiliza para regular los precios relativos y en consecuencia las deci
siones de los agentes privados.

I.a actividad exportadora de estas empresas puede medirse por medio de su '’
impacto en la balanza de pagos. En algunos paises, las empresas piblicas =
tienen un rol exportador relevante, especialmmente en América Latina. En —
Bolivia, COMIBOL y YPFB son responsables por la mayoxria de las exporta-
_ ciones, fendmeno que también ocurre en Venezuela a partir de la nacionaliza
cién de 1a industria petrolifera y la del mineral de hierro. En Perd, no sélo
las empresas estatales son las principales exportadoras, sino gue el Estadoe
también ha incursionado en la exportacitn de bienes producidos por Sectores
“no estatales, como por ejemplo cl algodSn.

En México existe un gran nGmero de organismos productivos de los cuales in
dudablemente Petrbleos Mexicanos es el m&s importante; entre otros se pue )
den mencionar: Fertilizantes Mexicanos (FERTIMEX) que atiende tanto el «==
mercado nacional como el internacional; DINA, empresa productora de moto~
res; Instituto Mexicano del Petrdleo, productor y exportador de tecnologia =

“petrolera; vy en general las empresas productoras de servicios como Teléfo-
nos de México (TELMEX); Ferrocarriles Nacionales de México; los Talleres
Grificos de la Nacifn, la Banca Nacionalizada, ete.
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En Argentina pueden mencionarse cntre otras, las siguientes empresas pG--
blicas: Empresa Nacional de Corrcos y Telecomunicaciones (ENCOTEL); —--
Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL); Comisifén Nacional de =
Energia Atémica; Obras Sanitarias de la Nacidén; Gas del Estado;

; Bancos Na
cionales y Provinciales de Desarrcllo, Hipotecarios, de Ahorro; etc.

En el caso Ecuatoriano el sector piiblico, al igual que los otros paises del -
4rea, venden bienes y scrvicios tales como petréleo y derivados a través de
su empresa CEPE; servicios financieros a través de la Corporacién Finan-

ciera Nacional; estudios de proyectos de preinversién a través del Centro de
Desarrollo Industrial del Ecuador (CENDES); etc.

IV.3. - El crédito piGblico

Iv.3.1. Externo

Esta es una fuente de financiamiento al cual, como ya se menciond,
pucden acudir todos los gobiernos en ejexrcicio de su soberania - -
cuando lo consideren necesario.

Asf aconteci6 en los Estados Unidos y otros paises durante la Seew=
gunda Guerra Mundial y continué atln cuando aquella babia ya con-

cluido, a2 pesar de que ya no existian dudas sobre sus efectos eco-
némicos dafiinoes como lo son la inflacién v la alteracibn del orden

econdémico en general, América Latina también se endeudb y 1o -~
hizo con el fin de alcanzar el crecimiento dindmico y sostenido que
alcanz6 a partir de 1950 hasta 1980; el crecimiento econfmico fué

‘el objetivo prioritario en los modelos de desarrollo aplicados en -
Liatinoamérica. De las facilidadesque se¢ le brindaron para endeu

darse ya se hablé con anterioridad.

Generalizando, el estado de la deuda pdGblica de un pais sead cste =
cual fuere, reflejari los aciertos o desaciextos de la politicas apli.
cadas con anterioridad-por sus Gobiernos, sin perder de vista la -~
innegable influencia que tienen los factores externos, bdsicamente
los déficits fiscales de los paises industrializados y todos los aspeg,
tos relacionados con el comercio internacional, sobre los cuales -

' no puede ejercerse ningdn control ni ponerles tope alguno.

“8i el recurso al crédito externo es utilizado s6lo 6§ mayoritariamen
te para financiar gastos de consumo, manteniendo abultados défi--
cits presupuestarios v altos niveles de subvencién a actividades w =
gue no siempre lo justifican pues no ouasionan beneficios ' en for-
ma medianamente equitativa, los gobiernos se verdn obligados 'a ~—
gastar cada vez m&s y la brecha entre gastos e ingresos piiblicos ~
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se'ird ampliando en forma ridpidamente progresiva. Se entra en =
un circuloe vicioso pues cl desequilibrio presupuestal en la mayome
ria del orbe se ha tratado de paliar no s6lo con crédito externo si
no también con emisién monectaria v con crédito interno.

El problema se agrava cuando los intereses comienzan a elevarse
en forma desmedida y aparecen los primeros sintomas de dificulta
des para cumplir con el servicio de la deuda.

Esta es la situacifn que viven nuestros paises latinoamericanos en
la actualidad. Ya se comentaron los hechos acontecidos a partir -
de la crisis monetaria de fines de los 70's y los ajustes en los pre-
cios del petréleo de 1973 y 197980 asi como las dos recesiones =
econémicas mundizles que 108 sucedieron, una en 1974=75 y la ==
otra cn 1980.82. Al implantar los palses industrializados. barreras
arancelarias de tipo proteccionista y deteriorarse los términos de
intercambio de los preductos latinoamexicanos se agraved la. situa-
cién de la balanza de pagos de 10s paises de la regibn.

Las variaciones en la composicién, monto y condiciones del crédi- .
to externo recibido a partir de aproximadamente 1975, la disminu-

cién de las cprrientes financieras provenientes de organismos fiwe

nancieros oficiales, gue fueron sustituidos en su papel de provee-——
dores de crédito por bancos privados internacionales, la elevacién
de las tasas de interés y, en general, el.endurecimiento de las con
diciones y disponibilidad de dichos créditos did como resultado una
aguda crisis financiera. La mayoria de los paises latinocamerica~
nos han tomado una serie de medidas monetarias, cambiarias, fis~
cales, de comercio exterior, de precios y salarios todas ellas en =
caminadas a obtener un excedente considerable en la balanza de pa,
gos.

Hasta la fecha esos excedentes s6lo han servido para pagar intere-—
ses con vencirmientos inmediatos pero ha existido y sigue existien-
do la necesidad de recurrir a nuevos créditos cxternos y a ref:ma.n
ciar las deudas con la banca privada internacional.

Organismos Internacionales de Crédito

a). = Fondo Monetario Internacional (FMI)

En los meses de septiembre y octubre de 1943 ante una situas=
cién econémica general extremadamente critica en especial =
para los pafses beligerantes y 1os poco desarrollados, exper-
tos de las Tesorerias Britdnicas y Norteamericana, decidie=
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ron reunirse para tratar de establecer bases internacionales
que facilitaran la transformacién de una economia de guerra
en una de paz, que ya Se presentia. Béisicamente Se Procura
ba establecer las reglas para estimular el comercio interna-~
cional, el cual dejaria a la postre un saldo neto positivo para
los pueblos. Harry Dexter White disefi6 y formul6 la pro-~ -
puesta del Departamento del Tesoro norteamericanoc en mate
ria del gobierno de Gran Bretafia. Originariamente White ha
bia propuesto la creacién de un banco y un fondo de estabili-
zacibn internacionales, dindole al primero mayor importane
cia y fuerza que al segundo, otorgdndole el papel del Banco -
Central Internacional con facultades extraordinarias para la
consecusién del pleno empleo a nivel mundial, y que seria —-
complementado por un fondo de estabilizacifn cuyos recur--
Sos Se utilizarian para otorgar créditos a los paises que pre-
sentaran dificultades en sus balanzas de pagos.

Bfisicamente se trataba de instituciones que ejercerian una -
fuewte influencia sobre las politicas econémicas internas. -
En 1943 White ya habia reducido el papel del banco al de una
agencia de préstamos internacional y el fondo pasaba a ocu«=
Par un papel preponderante en su plan.

Keynes presentd un plan acorde con las necesidades econémi=
cas de Gran Bretafia vy queria crear un nuevo orden econdmi~
co internacional independiente de los problemas que pudieran
pPresentarse en las politicas norteamericanas. EIL plan de ==
Keynes proponia la creacién de una cdmara de compensacién.
internacional que concediera créditos automiéticamente a los
paises con balanzas de pago deficitarias, con un monto acor-

de con su participacién en el comercio internacional. . Por su . -
parte, los paises superavitariog tendrian que ajustar sus eco R

nomias e incrementar sus importaciones.

Como resultado de las discusiones entre White y Keynes y 80-
bre la base de la propuesta presentada por el Primern de —==’
ellos, se firmé en primera instancia una Declaracién Conjun_
ta que luego se 'transformaria en los Articulos de Acuerdo del
¥Fondo Monetario Internacional. n

En julio de 1944 se llevS a cabo la conferencia de Bretton =we=
Woods, en Nueva Ham Bhire, Pensylvania, donde se reunie=~=- .
ron 44 naciones con €l objete de crear instituciones que die~~-
ran forma a un nuevo sSistema econémico internacional. De ~ ~
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esta reunidn nacieron el Fondo Monetario Internacional = —=
{FMI) vy el Banco Internacionzl de Reconstruccifén vy Fomenw
to (BIRF & Banco Mundial), que en diciembre de 1945 pasa=~
rian a ser organismos especializados de Naciones Unidas, -
cuando se creé este Organismo.

L.as funciones que tendria que cumplir el Fondo Monetario -

eran promover el restablecimiento y mantenimiento de tipos

de cambio, y fijar las bases para un sistema de pagos inter=-
nacional mediante el patrén oro, opténdose por la libra ester
lina y el délar americano como activos de reserva oficial. -~
L.as funciones del BIRE eran de dotar a 1os paises miembros
del capital que necesitaran para realizar sus actividades pro

ductivas.

El FMI estd erganizado como una sociedad de acciones y el
voto es proporcional a la cuota que aporta cada pais. Sus -

Srganos decisorios son:

p J.a Junta de Gobernadores, cuya competencia es ad=~
mitir a nuevos miembros, revisar 1las cuotas y la =
modificacién uniforme de todas las paridades y, en
caso de que lo considere necesario, decidir la expul
s8ién de algdn pais miembro. Sus integrantes son los
rninistros 6§ secretarios de Economia 6 Hacienda, de
los paises miembros, los cuales pueden ser repre=-
sentados por el presidente, gerente 6 director gene=
ral del Banco Central del pafs que asi lo requiera, ~
quienes se refinen una vez al afio para analizar 1as ==
actividades del Fondo.

2. - El Consejo-de Administracién, que esti integrado por

© veinte miembros de los cuales cinco pertenecen a los
pafses altamente industrializados: Estados Unidos,
Gran Bretafia, Francia, Alemania y Japén. El resto
de integrantes provienen de diferentez partes del moun
do y son elegidos por votacién, siendo tres de ellos = -
provenientes de América Latina. Sus reuniones son
semanales bajo la direccién del Pirector del Fondo.

3.~ El Director del Fondo si bien no tiene derecho a voto,
- puede hacerlo en caso de gque exista empate ¥y a suve
- to . se le denomina "de calidad''.

Isas funciones .contemporineas que desempefia el Fondo son
las que estin explicitas en el articulo primero de su acta cons’
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titutiva y que se resumen en:

a). - Ser 6rgano de consulta y colaboracitn en 10 -
atinente a problemas monetarios internaciona
les.

b). - Propiciar ¢l desarrollo equilibrado del comex

cio internacional para que a través de &l se al
cance mayores niveles de ocupacibén e ingre-.-
sos asi como la mejor utilizacién de los recur
sos productivos nacionales de los paifses -~ w=

miembros.

c). - Propiciar 1la estabilidad cambiaria para evitar
las abruptas devaluaciones con afanes compe~
titivos.

d). - Propiciar el cstablecimiento de un sistema «=

multilateral de pagos entre los pafSes miemwe=
bros para sus transacciones corrientes, eliwm-
minando las restricciones cambiarias que obs
taculizan el comercio mundial.

e). = Brindar a los paises miembros la seguridad =
de gqre pueden recurrir al Fondo cuando sea =
necesario rectificar los desequilibrios en sus
balanzas de pagos sin tener Que recurrir a me
didas surmamente perjudiciales y peligrosas -
como las devaluaciones, la emisién monectaria,
la racionalixacibn del gasto pdblico, la recse=~
tructuracidn fiscal 6 cualquier otro tipo de = «
ajustes, ofreciendo las garantias l6gicas que -
se le soliciten.

.. . Lo referente a las caracteristicas de sus créditos se

mencionari en el tépico correspond:.ente dentro de mw-
este capitulo.

Banco Mundial (B.M.)

- Tal como se menciond, en Bretton Woods nacié junto con el ~

FMI otro organismo: El Banco Internacional de Reconstruc.. .
cién y Fomento (BIRF) que méis tarde con la Asociacién Inter -
naciondl de Fomento, la Corperacién Financiera Internacional
(CTI) y el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Re’ o
lativas a Inversiones (CLADI), integrarian lo que hoy. conocew:
mos como Banco Mundial (BM). Si bien las funciones finan-
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ciecras del FMI y del BM son diferentes pues el primero ~ ~
atiende asuntos relacionados con desequilibrios en Balanzas
de Pago mientras que el segundo dirige sus acciones hacia -~
los sectores productivos, hay un espiritu comin en ambas -
instituciones tendientes a equilibrar el sistema econémico =
internacional.

El BM inicib sus actividades a la sombra del FMI y existi6 -
acuerdo entre las grandes potencias de que no tendria un pa,
pel de primera linea en las finanzas internacionales de pos-
guerra, de que Lstados Unides tendria la autoridad en 108 ==
asuntos referentes al funcionamiento del Banco y que el mer
cado financicro amexricano, por lo tanto sus banqueros, ten-
rfan mayor ingerencia en la provisién de fondos del Banco.

Sus funciones fueron muy discutidas en un corn.ienz.o'pues no
cxistfa absoluta seguridad de qQue 108 fondos que se PropoOT ==~
cionaran a los paises desvastados por la secgunda guerra, ~~
fueran realmente aplicados a la reconstruccifn como era de
esperarse por la propia razén de ser del Banco. IL.os prime_
ros cuatro préstamos que realizd, Que fueron para Francia,
Luxemburgo, Holanda y Dinamavrca, se destinaron al pago =
de importaciones.

Aparecié la alternativa de gque el Banco proporcionara fondos
pPara ayudar a paises en desarrollo prioritariamente y que w-
los préstamos por concepto de reconstruccifn pasaran a oci,
par un lugar secundario, ante lo cual los pafSes curopeos -~

presentaron resistencia. M4s tarde, las funciones de apoyo

a la reconstruccibn dejaron paso efectivamente a las de fo--

mento del desarrollo ya gue la mayoria de los pafses europe_
os ‘occidentales se viecron beneficiados por.ecl Plan Marshall -
en funcidén del cual Estados- -Unidos prestd v dend fondos en —~

cantidades muy superiores a las que habia prestado el BM. =
Este Banco, hasta 1954, habia prestado menos de 800 millo~
nes de d6lares, mientras que Estados Unidos, via Flan Mar-
shall habia suministrado hasta la misma fecha 46.8 millones

de délares, por igual concepto. El nimero inicial de mniem~

bros que en 1947 era de cuarenta y cinco se triplicd en un ==
lapso de 35 afios pues en 1982 aquel nimexro llegé a ser de --
139, de lo8 cuales el B85% son paises subdesarrollados..

Lios problemas ocasionados por el déficit pdblico de Estados -
Unides y los altibajos sufridos por los energéticos ocasiona-
ron los desSajubBtes en la econornia internacional que ya son -
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conocidos, afectando a los pa.i'sés subdesarrollados y tambié&n
a los industrializados, por lo que el BM se propuso nucvas -
funciones dentro del contexto internacional. Entre estas nue
vas funciones figura la satisfaccién de las necesidades basi-
cas de los individuos, las cuales deben ser atendidas por los
gobiernos en el cumplimiento de sus obligaciones no s86lo ~«
econdinicas sino tarmbién sociales, propiciando la paz y la -
scgundad como clementos indispensables para que exista de

sarrdllo econdmico.

Otras funciones contemporineas del BM son las de dotar de
recursos a los pafses subdcsarrollados con el objeto de que
alcancen su desarrollo cnergético y realicen los ajusStes es-
tructurales necesarios en el campo de la produccién manu--
facturera y de exportacitn que les permitan insertarse en la
actividad productiva internacional.

Los recursos del BM provinieron originariamente de la sus-
cripcién de capital por parte dc logs paises miembros, que se
integraba en tres partes: 2% sc pagaba en oro d en dflares =
americanos y el BM tenia libre disponibilidad sobre ellos; ~
18% se pagaba en la moneda del pais que se trataba, el cual
debia dar su anuencia en caso que cl Banco tuviera necesidad
de utilizar c¢sos fondos; 80% figuraba como fondo de garantia
" ¥y no se podia utilizar para dar préstamos poxr parte del Ban-
co. En 1980 se ampliS el capital Suscrito, gque ya habia sido
duplicado en 1959, y s86lo 7.5% de aquel debia ser integrado:
en la siguiente proporcién: 0.75% en oro 6 dSlares america=
nos y 6.75% en moncdas de cada pais, de donde se concluye
que la mayor parte de los recursos del BM tuvieron su ori--
gen en créditos tomados en los mercados internacionales, —-.
asf como en los intereses y reembolsos de los préstamaos que--

otorgaba.
Los niveles decisorios dentro del BM son:

1.~ I.a Junta de Gobernadores, integrada por representan
tes de cada pafs, dos por cada uno; uno ocupa el car-
go de Gobernador v el otro el de Gobernador Suplen-
te. Es el Srgano méximo del Banco en materia de li~
neamientos generales y se refine una vez al affo. .

2.~ El Presidente, que posee la autoridad mixima, tiene
entre sus funciones la de coordinar a los Directores
Ejecutivos. Siempre es un ciudadano de los Estados
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Unidos.

1.08 Directores Ejecutivos son en total diecinueve, =
de los cuales cinco los designan Estados Unidos, - -~
Francia, Gran Bretafia, Alemania y Japbn. IL.os - -~

otros catorce son elegidos por los paises restantes
miembros del Banco.

Cada Director tiene un poder de voto en funcién del =
capital que su pais haya suscrito. En principio tiene
250 votos mis un voto adicional por cada cien mil d§
lares suscritos. Los Directores Ejecutivos son delg
gados directos de la Junta de Gobernadores y ellos =
son qQuicnes aprueban 6 no los créditos gque deben ser
garantizados por sus respectivos Gobiernos, y su per
manencia en el cargo es de dos a tres afios.

Asociacibén Internacional de Fomento (AIF)

Esta Asociacién fue creada en 1969 con el objeto de ayudar a
los pa¥ses menos desarrollados, con gran necesidad de capi_
tal v poca capacidad para solicitar cxéditos. Sus préstamos
fueron extremadamente blandos, a cincuenta afios plazo, sin
interés y con diez afios més de gracia al cabo de los cuales -
recién se comenzaria a cobrar de uno a tres por ciento anual

‘Todos los paises miembros del Banco Mundial deben ser = =-

miembros de AIF y sus cuotas Serdn proporcionales a las -~

Que paguen a aguel. En sus relaciones con AIF los paises se
dividen en dos.clases: La clase I que involucra a los paises
m&s desarrollados los cuales deberéin hacer sus aportaciom— -
nes en monedas convertibles para ser utilizadas por la Aso~
ciacibn v los clase II que son los mds pobres. IL.as aportacio
nes de estos fltimos deberdn ser 10% en moneda convertible.
v el resto en moneda del pals en cuestién, siendo su disponi-=

bilidad por parte del AIF previa autorizacién del mismo.

_Desde que comenzd a operaxr como entidad de crédito la. ATF

ha sufrido algunos altibajos que alcanzan su punto cxitico en'.
1966 cuando la Asociacién pide un aumepto en las cuotas de =
los paises miernbros y dos afios después se habi'an logrado re
caudar 50 millones por concepto de aporxtaciones.  Entre 1969'“ :
¥ 1971 obtuvieron una recaudacién de 1,200 millones prove-~ "

_nientes de Alernania Fedexral, Australia, Austria, Bélgica, -

Canad4d, Dinamarca, Estados Unidos, Finlapdia, Noruega, -
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Inglaterra, Sudéfrica y Suecia, por orden alfab&tico. Cow=a
menz8 haciendo préstamos a paises con renta inferior a 120

délares por habitante, luego pasé a 10S que alcanzaban los -
200 délares. -

d).~ <Corporacién Financiera Internacional (CFI)

Esta institucién nacié en 1956 dentro del Banco Mundial, pe=-
ro como entidad autbnoma, y su fin es sSuministrar apoyo a
las empresas privadas que as¥ lo requieran por considerar-
las centros econfémicos nacionales. Opera con fondos pro-—~
pios que es su capital suscrito por los paises miembros que,
como en ¢l caso de AIF, deben ser miembros del Banco Mun
dial y abonar su suscripcién en oro 6 en dflares americanos.
También recibe préstamos del Banco Mundial que Se desStime
nan como sSe ha mencionado, a ayudar a ermmpresas privadas
de pafses en desarrollo. Por Altimo, cuenta con un tercer -
tipo de recursos y son los provenientes de las ventas de titu
los que puedc ceder a bancos 6 establecimientos financiceros.
En resumen, este organismo adermds de invertir y ayudar a
la empresa privada econdmicamente, también suministra ==
asistencia técnica a través de sus funcionarios que son exper

tos en estudios de proyectos y todo lo referente a la pre~in-
versibn.

Ademds de Los organismos internacionales de crédito mencionades
también cumplen un papel muy importante el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), organismo para el desarrollo regional, la AID
Agencia Internacional para el Desarrollo gque es un organismo de=
pendiente del Departamento de Estado del Gobierno de los Estados

Unidos de Amdérica y ¢l EXIMBANK, institucién relacionada con el
formiento del comercio extexior.

Sistema bancario privado internacional

Segln sefiala José Manuel Quijano en su obra '"México: Estado y ==
Banca Privada', y acorde con un estudio realizado por Naciones =
Unidas al respecto, los Bancog Transnacicnales, que conforman
la banca privada internacional, tienen como rasgo comin un CoOmMe—
portamiento totalmente independiente de los interéses de las nacio
nes en las que operan,que asignan sus recursos financieros confoyx
me a Sus prdpios objetivos y generalmente operan en mis de cinco
paises. Segin el estudio mencionado, en 1978 el 63% de los activos :
de los 84 bancos transnacionales estaban en manos de cuatro pa¥ses:
Estados Unidos, Jap6n, Francia y Alemania, en ese orden.
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Los grandes bancos privados norteamericanos comenzaron a ejer
cer su influencia en el sistema financiero internacional desde el ~
mismo momento en que fué crecado el Banco Mundial. Dado que —
este banco financiaba s6lo parcialmente los préstamos que realiza
ba, tomé como ''socio' del cofinanciamiento a uno 6 varios bancos
norteamericanos entre los cuales figuraban ¢l Grace National Bank
of New York, el First Pennsylvania Banking Trust Commpany, el
Bank of América, el First National Bank of Chicago, el Chase Na_
tional Bank of New York y otros. Vale la pena sefialar que la Pre
sidencia del Banco Mundial fde ocupada siempre por representan-
tes de la banca norteamericana.

Asila banca privada fue ganando un terreno preponderante como -
Proveedor de recursos en operaciones de cofinanciamiento, frente
a los organismos oficialcs en especial a partir de 1a d€cada de los

setentas, uniéndose a 18 bancos estadounidenses otros de Canadad
Europa y Japbn.

.08 organismos internacionales de crédito, como el Banco Muna-
dial 6 el FMI, cumplen el papel de intermediarios entre los palses
que necesitan crédito y los bancos comerciales. Xl problema es -
para lcs palses prestatarios, que una vez gue tuvieron acceso a2 los
mercados de capitales intermnacionales ingresaron en un circulo vi=
cioso de endeudamiento del cual no pueden salir, 6 al menos €s ==
muy diffcil gue salgan, y por lo cual estdn presionados permanens
temente tanto por el organismo que actud como intermediario cormo
también por los bancos privados internacionales. Estos (ltimos,
por s mismos, no tendrfan ninguna inflvencia 6 autoridad sobre w-
los paises deudores en caso de imposibilidad de pago, como ocurrs
actualmente, por lo cual se respaldan c¢n el organismo intermedia_
rio, el FMI por ejemplo, para que sea éste quien ejerza presiones
sobre la politica econbmica de dichos paiscs a fin de Que puedan w
atender los compromisos contraidos.

Para el sistema bancario norteamericano en general, las deudas -
de L.atinocamérica no representan un problema especial pues equiva
len a menos del 5% de los activos totales. El problerma se agudiza
para los grandes bancos, donde estas deudas representan para los

. grupos mis importantes mdas del 200% de capital, los nueve bancosa
mis irnportantes poseen mAs de la mitad de esas deudas y menos -
de 25 bancos concedieron el 80% de la deuda, aproximadamente (1).
(Lia situacién en abril/83 se ::e_ﬂe_]a en el Cuadro pégina 153 ). .
En el caso de México, el componente privado de la deuda piblica s

externa era del 55.8% del total en 1966; en 1270 alcanzb a représen

tar el 63.5% y en 1978 habia llegado a sex de 84.1%.

- (1) Dornbusch, Rudiger. Revista Contextos - Afioc 3 N2 60 SPP - México, D.F.
. 1985,
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Por su parte, en 1970 del total de créditos externos contratados —
con bancos privados, 50% provenian de bancos norteamericanos; -
para 1977 el pais en su conjunto debia 20. 000 millones de d6larcs
a bancos extranjeros y el 60% de €stos estaban contratados con = -
bancos estadounidenses.

El endeudamiento del sector pfiblico continué con su ascenso verti_
ginoso en los afios siguientes de la década de los ochentas, siem-—«
pre con el predominio de los acreedores bancarios privados inter-
nacionales por lo que el problema principal estd representado en -
las elevadas taSas de interés y los plazos cada vez mé4s cortos.

Lo mismo acontencid con el resto de Latinoamérica. A medida - -
que los acreedores privados se convirtieron en la fuente preponde-
rante de su financiamiento externo, las condiciones medias de las
nuevas autorizaciones se endurecieron. Este hecho se puso de ma
nifiesto en la disminucién de los plazos de gracia y de amortiza——=
cifn, en incremento de las tasas medias de interés, y en menores
concesiones dentro de las nuevas operaciones, lo cual se verd en -
el siguiente punto a tratar.

IV.3.1.3.Caracteristicas de los Cré&ditos

a). -~ Tasas de interés

En los créditos que se han otorgado a los paises de la regién,
se ha pactado una tasa de interés variable, gque, por lo gene-
ral, para los préstamos en eurodélares en el mercado de ~=w
Londres es la tasa LIBOR 6 en su defecto la tasa PRIME « ==
RATE que es la tasa activa estadounidense para empresas de
pPrimera linea. A esa tasa hay que adicionarle un mérgen ==
{spread) que varia segin las estimaciones que el prestamis—
. ta haga del riesgo, de acuerdo 2 la situacifn interna del pais,
a la de su mezrcado externo y otros md:.cadores que considere.
apropiados. :

En 1974-75 el mundo sufrié la primera de las dos recesiones
importantes de la Gltima década. En los paises industriales
fue muy intensa pero breve desplom#&ndose la tasa de creécie-
‘miento del producto interno bruto, que habia sido de 6.1% en’
1973 pasando a 0.8% en 1974 y a 0.4% en 1975. Recien en «=
1976, la tasa de crecimiento del PIB repuntd llegando a sexr =..
de 4.7%. La misma tendencia a la baja siguieron 1las tasas =
de crecimiento del PIB en Latinocamérica pero el efecto fue «
de menor intensidad ya que los fuertes empréstitos . habian
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permitido crecer. Cuando la coyuntura de esta crisis se su
perd, los bancos se volvieron m#és cautelosos para prestar -
dinero aumentando sus mirgenes de ganancias por encima —
de las tasas de interés para luego, en el periodo 1976~1979
volver a bajarlos para todos los paises.

En 1980 se present6 una nueva recesién més larga que la an
terior. I.os paises en vias de desarrollo, entre ellos la re=
gién, soportaron graves consecuencias ya que ellos se habian
vuelto dependientes de los créditos extranjeros como princi=-
pal herramienta para combatir la recesifn y en esta ocasién
la disponibilidad de capital extranjero desaparecis a partir -
de 198l. A esta recesibn internacional se agregé la caida de
los términos de intercambio de los bienes y servicios expor
tables Latincaméricanoes, cl encarecimiento del crédito por
la elevacidén de las tasas de interés reales y del mirgen en -
funcién de la evaluacién del riesgo 6 spread. La brecha en-~
tre spreads bancarios fijados para el 3er. mundo y, los abo
nados por los prestatarios en los paises industriales, se hi-
z0o sumamente amplia. En 1981 el spread medio para paises
en desarrollo era de 0.95%; a fines de 1982 erade 1.47% vy -
a fines de 1983 de 1.80%. L.a brecha entre los dos tipos de -
pafses, industrializados y en vias de desarrollo, en 1981 era
de 0.48% llegando a ampliarse 2 1.17% en el tercer trimes--—
tre de 1983. Si nocivo fue el efecto del aumento de los spread
mas lo fué atin el incremento de las tasas de referencia que
para la Libor se desplazé de 8.33% tasa nominal promedio en
1978, a 16.52% en 1981. En el caso de la tasa prime rate, a
comienzos de 1980, alcanz6 un nivel de 15.25% anual para ==
llegar a 21.5% a fines del mismo afio. Este cardcter flotan-
te de las tasas de interés constituye el gran problema del in-
cremento del costo de la deuda externa y, si bien se ha esgri
mido como defensa para adoptar tales politicas crediticias el
hecho de que los bancos deben protegerse de la posible infla _
ci6n en el largo plazo, son los créditos a m#As corto plazo los
que, curiosamente tienen tipos de intexrés md#s elevado.

L.a importancia Que tiene el problema de elevacién de las. ta~
sas de interés radica en que hacen cada vez mas alto el cosw;
to real del endeudamiento de 1los palses en desarrollo, el cual
esti estrechamente ligado a la evolucifn de los términos de -~
intercambio externo de la regi6én. Normalmente los efectos
recesivos del alza de las tasas de interés en los palses indus
trializados repercutieron en forma negativa sobre la deman-~
da de exportaciones primarias provenientes de paises en vias
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de desarrollo e incrementaron el costo de las tenencias de =~
stocks, lo cual explica la creciente proporcién de los intere
ses de la deuda con respecto a dichas exportaciones.

IL.as tasas flotantes son una de las mis importantes fuentes -
de incertidumbre en cl sisterna financiero internacional y en
la economia Mundial, segiin un estudio realizado por Nacio-~
nes Unidas titulado ''Bancos Transnacionales: operaciones y
estrategias y sus efectos en los paises en desarrollo' el he-
cho de que los bancos transnacionales apliquen tasas fijas 6
flotantes depende del tamafio de la empresa bancaria, medi-
dos par el volumen de sus activos, y de la fuente de Sus re--
cursos Segln provengan de particulares, empresas, gobier-
nos, & se recauden en el sistema interbancario.

" DEUDA EXTERNA DE MEXICO POR TIFO DE TASA

c—

al 30 de junio de 1985

BANCOS ) PRIVADA TN PUBLICA

MILES DE MILLONES DE DOLARES

894.407

76.403 E

56.312 4

18.004

3.350

TOTAL

TASA Fh.\A ACEPTACIONES

ELABORADO POR EL. CEESP




En el cuadro siguiente puede apreciarse las tasas de interée vigentes en cuatro paises latinocamerica«
nos, a partir de la renegociacibn de su deuda externa en 1984.

BRASIL VE&EZUELA MEXICO ECUADOR
DEUDA EXTERNA @)
(mill. de Délares) 6.000 35.000 93.000 6.800
Porcentaje del total de 2 - .
la Deuda refinanciada ) 8.55% 71.38% 70.89% 91.72%
Tasa de interés LIBOR + 2% LIBOR 6 LIBOR TD + LIBOR 6 TD + )
6.TD +13/4% TD +1/8% 7/885.86 13 /8%
1°1/8 87.91 '
11/4 92.98 —
i)
Cobertura ’ 1984 1985-89 1985-90 1985-89 '
anual multianual multianual multianual
Plazo 9 afios 12-15 afios 13 afios 12 affos
Afios de gracia 5 ninguno 1 3
Pago anticipado
exigido a los paises ninguno 750 mills. 1000 a ninguno
1500 milis
2000 a
Délares US. . 2500 mills.
Comisiones por
refinanciamiento 1% ninguna ninguna ninguna

{1) Fuente: FMI (Revista de Comercic Exterior
(2) Banco Central del Ecuador, Boletin EstadIstico, Quito=-Ecuador 1984. .
TD Tasa.de intecres del crédito doméstico vigente en los Estados Unidos de Norteamérica.



En el cuadro siguiente puede apreciarse las tasas de interés vigentes en cuatro paises latinoamerica=
nos, a partir de la renegociacién de su deuda externa en 1984.

BRASIL, VENEZUELA MEXICO ECUADOR
DEUDA EXTERNA 1)
(mill. de Délares) 6.000 35.000 93.000 6.800
Porcentaje del total de @)
la Deuda refinanciada 8.55% 71.38% 70.89% 91.72%
Tasa de intexrés LIBOR + 2% LIBOR & LIBOR TD + LIBOR 6 TD +
6.TD +13/4% TD +1/8% 7/8 85.86 13/8%
1'1/8 87.91 '
11/492.98 -
(S
Cobertura : 1984 1985=89 1985-90 1985~89 1
anual multianual multianual multianual
Plazo 9 afios 1215 aftos 13 afios 12 afios
Afios de gracia 5 ninguno 1 3
Pago anticipado
exigido a 108 pafses ninguno 750 mills. 1000 a ninguno
1500 mills
2000 a
Délares US. 2500 mills.
Comisiones por
refinanciamiento 1% ninguna ninguna ninguna

(1) Fuente: FMI (Revista de Comercic Exterior
(2) Banco Central del Ecuador, Boletin Estadistico, Quito=Ecuador 1984. X
TD.Tasa de interes del crédito doméstico vigente en los Estades Unidos de Norteamérica.



b). -

c). -

‘tativas.de inflacibén y re

Lias condiciones operativas|de los préstamos que 2e conceden
a los paises en desarxollo,|asumen valores muy diferentes -
segln cuél sca la institucién prestataria. La Corporacién Fi_
nanciera Internacional opera en condiciones similares a las -
de los mercados financierds internacionales privados, mien

tras gque la Asociacitn Internacional de Fomento (AXF) no co=-
bra interescs sino una tasg

para cubrir los costos adminis—~
trativos de alrededor de 1%.

Por su parte el BIRE, aunfjue presta en condiciones simila--
res a las de los bancos privados esti cn condiciones de ofre-
cer préstamos a un costo menor a 1los paises subdesarrollame
dos ya que maneja un gray volimen de fondos y sus bonos tie
nen alta liquidez en los mfzrcados financieros internacionalecs.

Periodos de pracia

Lapsos previos a la fecha de inicio de la amortizacibén duran
te los cuales el deudor nqd hace desembolso alguno; se fija -=

conforme a las pautas de negociacién de cada crédito en par-
ticular.

Plazos.

En el primer capitulo, al hacer referencia al crédito piblica,
sSe mencionaron los conceptos tebricos sobre los diferentes w

plazos que usualmente si aplican en los préstamos de fondos
a los gobiernos, En la

cién entre plazos y tasas de interés, pues los bancos priva-

dos ante tna situacibn futura incierta pero con grandes expeg’
resién, solamente aceptan presiéar a

largo plazo si ticnen as¢gurada la posibiiidad de hacer. ajuS~a=

tes semestrales a dichajs tasas. i

El gran problema de la|deuda externa para los paiscs subde-—
sarrollados es exac ente ese; la flotaciSn de las tasas de .
interés. Caso contrarijo, en opinién de los banqueros, No --—
existirian los créditos p largo plazo pues nadie desearia to--
max los riesgos de la incertidumbre futura. Conforme a -~ =

~esos argumentos, comp la mayor parte de los créditoes a La.ii .

noamérica provienen di bancos privados que se mancjan con:

tasas flotantes, los plgzos para pagarlos deberfan ser amplios.
" José& Manuel Quijano,

:n 8u cbra '"México: Estadoy Banca. =,
Privada'!' menciona aguel fenSmeno y respalda su comentario
con informacién proveniente de los bancos nortearmericanos,
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acerca del cardcter fijo 6 flotante de las tasas de interés.

Segiin se desprende de esa informacibn, la situacién real es
exactamente la contraria de la esperada pues los bancos gque
recurren en mayor proporcidén a tasas flotantes para sus cré
ditos presentan porcentajes m4s altos de préstamos a corto
plazo. EIL autor ha tomado una muestra de seis bancos nor--—
tearmericanos, con informacifn de un estudio recalizado por -
Naciones Unidas, y que son: Bank of América, Chase, First
National de Chicago, First National de Boston, City Corp. vy
Morgan.

PORCENTAJES DE PRESTAMOS SEGUN LA MADUREZ AL CONCLUIR 1977

City
B-A Corp Chase Moxgan FNC FNB

Mercado )

Internacional

Menos de un afio 55% 52% 45% 44% 49% 5 6%

Entre 1 y 5 30%  35% 34% 48%  42% - 37%
M4s de 5 afios 15% 13% 20% 9% . 10% 8%

En el caso de créditos provenientes de organismeos financie —d

7 d). -

ros oficiales e internacionales se contemplan diferentes cone
diciones operativas para los préstamos. I.os plazos de amor
tizacidén de los préstamos del BIRF, por ejemplo, son ML w=
largos que los de la banca privada, a pesax de Que hay una =
tendencia a Su reduccibn, y en promedio es de 20 afios.  Los .
préstamos.otorgados por la AIF alcanzan perfodos de amorti .

‘zacién de hasta 50 afios micntras que los de la CFI se otorgan = =~

por periodos de 7 a 12 afios y los del BID tienen un plazo que
varia entre 8 y 12 afios.

Comisiones

Las comisiones gue se deben pagar por un préstamo son cale

- tidades de dinero que se agregan a los apreads y se pagan por
una sola vez. Cuando los acreedores son varios bancos de we -

distintos paises, éstos son presididos por una de las institue -
ciones bancarias . mis impoxrtantes de los Estados Unidos y se
trata de un crédito sindicado. Las comisiones son la retribu '~ -
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cién a este banco $ grupo de bancos que administra el crédito
sindicado.

e). ~ Arnortizaciones

Arnortizar un crédito es devolver al prestamista el capital que
concedib en préstamo, de acuerdo a las condiciones pactadas -
en el momento de la negociacién. La amortizacién més los in

tereses que se deban pagar por esos reccursos constituyen el =
servicio de la decuda.

Come se ha mencionado, cada institucibn de crédito impone sus
propias condiciones acordes con loS objctivos que persigue, =
sean éstos de fomento, de restablecimiento del eqguilibrio de —
la balanza de pages (FMI), 6 con fines de lucro (banca_privada
internacional). Scgin el monto gue se conceda cn préstamo vy
cl plazo concedido para su recintegro serd la amortizacidén del -
mismo vy la atencién de su servicio.

Crédito Piblico Interno

Por 1o general, el empleo de la deuda internz para financiar el dé&fi-

cit es mis ventajoso con respecto a las de origen exterior, pues no -
provoca problemas de dependencia aguda y tiene manifestaciones cua
litativamente diferentes a la segunda. Ademis, el Estado fija sus ~
condiciones, su servicio no origina salida de divisas; permite  2apli
czr parte del ahorro interno en actividades de intexrés pihblico; fortale
ce la intermediacibn financiera y amplia el tamafio del mercado finan
ciero. Entre sus desventajas se cuentan sus cfcctoS restrictivos en

1la oferta de fondos dieponibles para el financiamiento y el encareci-
miento del crédito.

El mayor porcentaje del crédito piblico interno en México proviene
del Banco de Mé&xico ¢l cual reduce sus créditos a otros sectores pa_
ra destinar esos fondos a las divisas necesarias paxa el f.:.nanc:.arruen
‘to ptblico, es decir, disminuye sus activos internacionales 6, auxnen

. ta sus pasivos ya sean billetes, monedas 6 el encaje legal. A conti-

nuacitn se mencionan las principales posibilidades de financiamaiento
interno:

El encaje legal es un mecanismos gue represente una transferen
cia de recursos del sistema bancario, sea &éste privado, wnixto &
-nacionalizado, al Gobierno Federal. Esto impide generar presio,
nes inflacionarias y hace posible asignar el ahorro interno de - -
acuerdo a criterios diferentes de Lo que consideraria el sector pri
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vado, en especial desde el punto de vista cualitativo.

En México, se¢ registraron hasta 1976 continuos aumecentos de en-
caje para financiar los gastos pGblicos y ésto determiné una nota_
ble escasez de fondos prestable y encarecimiento de los créditos
pPara otros sectores. Al disminuir el crédito disponible fue nece_
sario elevar las tasas pasivas de interés con objeto de estimular
el ahorro; en consecuencia, Se increments el costo de las opera=-
ciones activas y el acceso al crédito quedd restringido sélo para
empresas con gran capacidad econdémica, favoreciendo asi la con
centracién industrial y financiera.

Si bien es cierto que ¢l encaje genera transferencia de recursos
reales, no garantiza que no provogue aumentos cn los precios. -
Esto depende del uso que Se dé€ a los recursos, segln Sean aplica
dos a gasto corriente 6 a gasto de inversién del sector hacia el
cual se canalicen, de la capacidad de absorcién del conjunto de la
economia y en especial, dc la capacidad de la oferta para respon_
der en el corto plazo al aumento de la demanda que se origina con
el incremento del gasto plblico, entrec las variables.

La emisién de dinero ¢s un mecanismo que eleva inmediatamente
la oferta monetaria, pues al actuar Sobre la demanda interna y el
multiplicador bancario producen un incremento del medio circu--
lante proporcionalrmente mayor gque 10s nuevos recursos inyectae
dos en la economia.

L.as reservas internacionales son un instrumento que al ser utili-
zado genera problemas de inestabilidad del tipo de cambio, fuga =
de divisas, restricciones de la oferta del crédito externo y endure
cimiento de sus condiciones.

IL.os préstamos del sistema bancario son créditos directos al Gom
bierno Federal; constituyen transferencias reales de recursos y =«
por ende no son inflacionarios; permiten destinar fondos a secto--
res que de otra manera no los obtendrian, aungue desde otro punto

- de vista representan menos recursos para el sector privado.

El pasivo con los acreedores es una posibilidad mds de conseguir.

" financiamiento por partc del gobierno, pexro su inconveniente radi
ca en que los documentos por 8l emitidos pueden ser redescontac.’
dos presionando de esa manera sobre el sistema - bancario ademiés
de 1los mayores requerimientos de crédito que el sector privado so
licite para cubrir los requerimientos del gobierno.
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Lia deuda flotante es un mecanismo que surge de los retrasos en =
los pagos a los proveedores y se emplea principalmente para fi--
nanciar transacciones de corto plazo. Estas operaciones, conoci
das como adeudos de ejercicios fiscales anteriores (Adefas), se -
contabilizan como deuda y al igual que los pagos de amostizacién
no tienen efectos directos en la demanda de bienes y servicios.

El Gobiecrno disponc de diversas instituciones financieras 6 macig
nales de crédito cuya funcién entre otras, es la de captar los fon

dos del pablico ahorzrador.

CETES Y PETRODONOS son mecanismos directos de financiaem =—

miento del déficit piblico que complementan el financiamiento por
medio del encaje legal y a los cuales se hard mayor referenc1a en
este mismo capitulo.

Emisibn fiduciaria

Estd constituida por los valores ptblicos emitidos por el Estado

con el fin de orientar los capitales existentes hacia las inversio=-

nes mis interesantes desde el punto de vista de la economia. ES,
tas ermisiones estiAn basadas en la responsabilizacién del Estado -
ante el fenfmeno econémico y en su asistencia a los sectores pro_
ductivos, con objeto de conseguir pleno empleo y méxima utiliza=-
ci6n de 1os recursos nacionales. La emisién fiduciaria normalwe
mente se sitfia libremente en el mexrcado de capitales, estimulan-
do su adquisicién mediante determinadas Concesiones aungue po-—

drfa llegar a Ser impucsta total 6 parcialmente a determinadas -
entidades.

Mercado de Capitales

a). -~ Concepto
El Sistema Financiero, se define como el conjunto Srganico
de instituciones que generan, recogen, administran y dirie
gen tanto el ahorro comeo la mvers:.én, Y que estd dzv:.d:.do -
en dos gra.ndes sectores:
1.- E1l Mercado de dinero vy
2.~ El Mercade de capitales.

‘En el primero se realizan operaciones con instrumentos cu,
ya vigencia es menor a un afio y sus instituciones b&sicas =
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son los bancos de depbsito y ahorro, asf como el Mercado
de Valores en donde se cotizan instrumentos tales como —-
Certificados de Tesoreria (CETES), Accptaciones Banca~e-
rias, Papel Comercial, etc.

En el segundo se realizan operaciones con demandantes de

recursos de largo plazo. Sus instituciones bdsicas son las

sociedades financiera ¢ hipotecaria, que conceden recur—-

sos a largo plazo, y también el Mecrcado de Valores en ~ -

cuanto a €l concurren directamente las empresas para colo
car sus acciones, obligaciones y otros instrumentos bursf-
tiles por similar lapso. Los valores gue cotizan en ¢l mexr
cado de capitales mexicano son las acciones, OCbligaciones

Petrobonos y Bonos de Indemnizacifn Bancaria (BIB's).

1.08 valores 6 instrumentos que se negocian tanto en el mex
cado de dinexro como en ¢l de capitales, son documentos re
presentativos de un derecho de propiedad, de crédito 6 de -~
participacién en el capital de personas morales. Este derc
cho se asienta generalmente en un tHtulo, el cual es suscep
tible de ser transferido por endoso 6 por simple entrega; =
proviene de una emisién producida en serie que ofrece las
mismas cualidades a sus tenedores y les concede los mis——~
mos derechos; tienc un curso de cambio comin y estd auto
rizado por l2 Comisién Nacional de Valores y la Bolsa Me-
xjicana de Valores.

Instrumentos del mercado de capitales.

1.« Acciones (Valores de renta v;ariable)

Son titulos-valor que representan una proporcién en la
propiedad del capital social de una empresa por lo que
sus posecedores son socios -en la proporcién que repre=
sente su accién del totzl de accicnes emitidas. ' N

2.= Obligaciones (valores de renta fija).

Representan un crédito colectivo a cargo de la empresa
emisora. Comprende los siguientes:

~ Obligaciones Hipotecarias: son titulos emitidos por =
sociedades anfnimas garantizadas poxr una hipoteca -~
- sobre los bienes de la empresa.
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- Obligaciones guirografarias: son titulos-valor emi-
tidos por sociedades anSnimas (no crediticias) garan
tizados por 1n solvencia econbmica y el prestigie de
la eriypresa emisora. FEl interés que devenga es cons
tante durante toda la vigencia de la emisién 6 ajusta-
ble y pagadera en forma semestral contra lIa entrega
de cupones que se encuentran adheridos al titulo. -
La devolucién del importe de la inversién bisica 6 -
redencibn, se rcaliza de acuerde a un calendario ela
borado desde el inicic de la emisién o por sorteo, en
lo que se determina qué titulos se redimen.

= Obligaciones Convertibles: son titulosevalor que o~
frecen la posibilidad de ser convextidos en acciones
de la misma sociedad, a un valor de descuento que -
representa un incentivo.

3.~ Petrobonoes

Son certificados de participacion ordinaria, con reeme
bolsos garantizados, que producen un rendimiento fijo,
emitidos por Nacionzl Financiera como fiduciario de «
los derechos derivados con contrato de compra«venta
de petrbleo que se celebra entre Pemex y el Gobierno
Federal.

4., .. Bonos de Iné.ern.ﬁizacién Bancaria (BIB's)

1.os BIB's son titulos de deuda de largo plazo que CO=w
menzd a emitir y respaldar el Goblerno Federal desde
octubre de 1983, con objeto de capiar recursos para =
efectuzar el pago de indemnizacidn gue se £ij6 a 1os exw '’
accionistas de la banca después de que ésta fue naciona
lizada. De hecho los BIB's representan un compromi=
so que adguiere el gobierno de pagar trimestralmente !
al adguiriente del bono durante un pexriodo determinado,
una“tasa de interés fija Sobre el valor nominal del ttu-
lo. Una vez vencido este periodo, el tenedor recibe el =
valor Integro pagado por el bono al momento de haber-:
lo comprado.

‘Los C-ert:fz.ca.dos de la Tesoreria de la Federacién (CETES), tam
"“bién constituyen un mecanismo directo de financiamiento del défx
cit pdblico. Son valores emitidos al portadoxr por el Gobierno Fg
deral, poxr conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGbli.
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co, actuando el Banco de México como agente exclusivo Pa
ra su colocacién y redencién. Este tipo de valor figura en
tre los instrumentos del mercado de dinero por ser de coxr
to plazo. Estos valores se colocaban entre el plblico, en
1982 cuando nacieron, por un sistema de subastas y con la
participacién de las casas de bolsa. En esta ocasién, las
autoridades anunciaban el monto de CETES por colocar y =
la tasa que la Tesorerin estaba dispuesta a pagar. Poste-—
riormente ¢l sistema de colocaciones varié y fue cl Banco
de México quien fijaba el monto de los CETES por colocar
v las casas de bolsa, el precio a gque podrian colocarse los
valores; los rendimientos se movian conforme a la oferta -~
vy demanda existentes, a las condiciones de liguidez de la -«
economia y a las cxpectativas gencrales del mercado reS—-
pecto a variables como la inflacién. A partir de septiem-~-
bre de 1985, se crea un Comité para fijar los rendimientos
de los CETES y es a través de &l, que las autoridades esta
blecen la tasa de interés, y las casas de bolsa y bancos so_
licitan los gque requieran.

Sistema bancario

Se entiende por ''sistema bancario' al conjunto de instituciones -
bancarias y de crédito que conforman la estructura financiera de
un pals, y que actuando en forma coordinada, captan el ahorro -~
piblico orientdndolo hacia el fomento de actividades productHvas.
De allf se desprende su importancia como instrumento vital en la
estrategia de financiamiento del desarrollo.

Usualmente, el sistema bancario estd basado en el régimen de —=
Banca Central, dondc esa institucién wficial controla y regula la. .
politica monetaria y crediticia del pals.

Lios Bancos Centrales tienen como funciones principales regular

‘1a emisién y circulacién de la moneda y del crédito, ser Banco =

de reserva para las instituciones de crédito, ser agente financie
ro del gobierno en las operaciones de crédite tanto interno como

.externo y representarlo ante el Fondo Monetario Internacional y -

el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento. A estas fun :
ciones, que son comunes a los Bancos Centrales en la mayoria de
los paises, se deben agregar las que surjan de la legislacidn ‘ban_

caria nac:.onal en cada caso.

El papel de los bancos a nivel mundial, ha ido dinamizdndose pro
gresivamente y la estructura de los sistemas bancarios se ha trans.
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formado. De estar integrada por bancos ''especializados'' ha adop
tado su nueva conformacién con bancos '"ma@Gltiples', prestadores
de todos los servicios como sexr recibir depésitos, opcrar en bol~
sa, administrar recursos, etc. En cuanto a la propiedad de las =
instituciones sistema bancario puede estar integrado por bancos -~
privados, mixtos 6 nacionalizados, como el caso de México.

Iv.3.2.4. Caractcristicas de los créditos

Debido a que los instrumentos de la deuda interna son varios y -«
muy diferentes entre s, los puntos: a). - Tasas de interés; b). - =
periodos de gracia; c). -~ plazos; d). - amortizaciones; e€). -~ comin~
siones; sSerdn tratados en forma conjunta dentro de este Iftem, con
forme al instrrumento de cré&dito que se trate.

- CETES. Sus emisiones son generalmente realizadas con -
un plazoe de vigencia de tres meses, pero hay a mayor plazo,
Segin el informe Hacendario Mensual de la Secretaxria de ~-
Hacienda y Crédito PaGblico, de enero de 1985, cl rcndixnien_
to de los CETES exa ¢l resultado de diferencia entre su pre
cio de compra bajo la par v su valor de redencién nominal &
su precio de venta. Esto e¢s, se consideraba un precio de =
compra equivalente al valor nominal impreso del titulo me=
nos una tasa de descuento y NO PRODUCIRIA INTERESES.

Asi, un CETE que tenia un valor nominal de $1.000, se ad=
quiria en el mercado secundario con una tasa de descuento -
correspondiente a la tasa de rendimiento gue Se pagaria SO~
bre el valor nominal de $1, 000 al vencimiento del t¥tulo.

Ejemplo:

Certificados de Tesoreria (CETES) con vencimiento a 9% dias

a). -~ Valor Nominal 1.000 pesos
b). = Valoxr de Adquisicibn 860 pesos
c). = Tasa de Descuento (B/A) 14%

d). ~ Tasa de rendimiento a 91 dfas (A/B) 16.3%

. Fuente: Secretarla de Hacienda y Crédito Pdblico. ob. cit.

Con el objeto de facilitar las comparaciones entre titulos ta_.
sas de descuento y rendimiento se calculan en porceniaje «-
anual. En este caso la tasa anual de descuento seria de 56%
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(14% por 4) y la de rendimiento dec 65% (16.3% por 4). Ana
lizando la evolucién de las tasas de rendimiento de 10s = =
CETES emitidos a tres meses plazo dentro del Sistema li-
bre, se observa que en noviembzre de 1984 llegaron a sSu -
punto més bajo con 47. 68%, y luego repuntaren alcanzando
a mediados de 1985 un nivel del 72.28%.

- PETROBONOS. Estos certificados producen una plusvalia
que resulta del difercncial cntre cl precio del petrdleco a la
fecha de emisidén y su precio de mercado, tomado en la fe-
cha en que vence la vigencia, al cual se deduce el importe
de los rendimientos efectivamente pagados. A principios =
de 1985 se encontraban en circulacifn tres emisioncs de ==
PETROBONOCS: la de 1982 que se autorizaria en junio de =
ese afio; la de 1983 que serd amortizada en abril de 1986 y
la de 1984, cuys amortizacién se hard en diciembre de 1987,

CARACTERISTICAS DE LAS EMISIONES DE PETROBONOS

1982 1983 1984
Fecha de emisi6n Junio 1982 Abril 1983 Dic. 1984
Fecha de amortizacién Junio 1985 Abril 1986 Dic. 1987
Numero de emisién Séptima Octava Novena
Monto de la emisién 20 mmp 50 mmii 20 mmp
Precio por barril '

(minimo garantizado) 32.5 dls. 29 dis. 29 dis. 1

Respaldo fisico del #Htulo 0. 6551 0.3082 0.1814
Valor nominal del titulo 1000 pesos 1000 pesos 1000 pesos |
Rendimiento anual bruto 19% .12% 12%.

I.iguidacién del rendimiento

Tasa tri:rnei
tral sobre el
valor nomi-—~
nal.

Tasa tri-

mestral sg.
bre el va=-
lor nominal

Tasa trirne_g_
tral sobre. el .

valor noxmi-e-. .

nal.

RO o Tipo de ga:rnBio controlado.

. Entre enero y marzo de 1985, la contratacién de la deuda =
interna del Gobierno Federal a través de valores, crecif -
6.4%; en el segundo trimestre fué de 9.3% estimidndose que
para ¢l mes de agosto se acercaxrd a 6.6% en su crecimien- . .
to. : -

- Xl endeudamiento piblico interno en 1985 represents el 31, 7%
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del endeudamiento pdblico total, estimédndose qQque alcanzari
un monto de 11.8 billones de pesos aproximadamente.

CREDITOS DE NUEVE BANCOS AMERICANOS

Saldos Apendientes Total Total como %
en US délares Brasil México Veneczuela 3 del capital del
(Miles de Millones) Paises banco ’
Citicorp 4,4 3,3 1,1 8,7 180
Banclk America 2,3 2,5 2,0 6,8 148
Chase Manhattan 2,4 1,7 1,0 5,1 183
Man. Hanover 2,0 1,7 1,1 4,8 174
Morgan Guaranty 1,7 1,1 0,5 3,3 iz2
Chiexnical 1,3 1,5 - 2,8 143
Banker Trust 0,9 0,9 Q,5 2,2 143
Céni:. Ilinois 0,5 0,7 0,5 1,6 . 96

Firts Interstate - 0,5 0,7 - 1,2 ~ 64
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CAPITULCO V.- CRISIS ECONOMICO-FINANCIERA
v.l,- Antecedentes

Lios paises latincamericanos, como todos los paises en vias de desarrollo, -
alcanzaron la cima de la crisis financiera en 1982, afio en due se iniciaron -
multiples intentos por solucionar los problemas econémicos, ‘sociales y poli-
ticos aparecidos en la regién.

Existe generalizada coincidencia en sefialar como origen de dicha crigis a la
carencia de liquidez y a la imposibilidad de cumplir con ¢l servicio de la deu
da externa a lo largo de 1982-83, sin emnmbargo, otros hechos se presentaron

durante la década de 1970 que concluyecron con una profunda recesién econd-

mica mundial en 1980-82.

Tal como Se expuso en el Capitulo II al analizar los aspectos SocioccconbSmi-—~
cos de la década de los afios setentas, esos acontecimientos mundiaies pue——~
den resumirsc cn los siguientes puntos:

- La crisis monetaria a comicnzos de los aifios 70's

- El ajuste del precio internacional del petrSleo en 1973 gue tuvo un - -
fuerte impacto sobre el nivel de liguidez internacional. IL.os paises -
exportadores de petrbleoc comenzaron a percibir excedentes financie-~
ros que fueron canalizados hacia los mercados internacionales de ca=-
pitales.

T Los paises industrializados sufrieron a mediados de 1la década de los
setenta una intensa recesidén econdmica que los condujo al estanca- —
miento de su PIB en 1974, descenso del mismo en 1975 v leve recu -
pPeracibn en 1976, pero que no llegé a alcanzar los niveles de creci~- =
miento registrados en otras &pocas. A efectos de comparacién vale
la pena sefialar que entre 1960 y 1973 los paises industrializados ha~-
bian tenido un crecimiento del PIB, porcentual y anual, .del orden del
4.9% vy su inflacién habia sido del 6.1% promedio, lo cual indica que
exigtid en ¢se periodo una relativa estabilidad de precios. A partir -
de 1973 y hasta 1979 los indicadores mencionados fueron muy diferen
tes. En ese perfodo el-FPIB crecié solamente al 2. 8% medio anual' y
la inflacién borded el 10%, si bien es cicrto que a partir de 1976 al-~ -
gunos paises habian evidenciado una leve recuperacifn en sus niveles
de precios. Estas circunstancias obligaban a los paises industrializa’
dos a disminuir notoriamente su demanda de crédito-1lo cual explica =
que los excedentes financieros de los paises petroleros se orientaran
hacia los paises en vias de desarrollo.
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Los nuevos ajustes en ¢l precio de los combustibles realizados en -~
1979-80.

Lia recesién econbdmica en los paises industrializados deprimid el ni-
vel de demanda de productos tradicionalmente exportados por los pai
ses de la regidén que tampoco encontraron nuevos mercados para su -
colocacidn. Al disminulr Sus ingresos por exportaciones y aumentar
SuUS egresos por importaciones, debido a la ya mencionada alza del -
petrbleo v a la inflacién en los pafscs industrializados, el saldo de la
balanza comercial latincamericanz se tornd negativo. Ante esta inu-
sitada situacidn los pafscs dec la regidn requirieron un mayor flujo de
divisas para financiar las importaciones imprescindibles que permiv-
tieran continuar el proceso de deSarrollo dentro de la estructura eco_
ndémica caracteristica de Amdirica Latina. Lamentablermente no existi
exron los fondos oficiales para cubrir esc financiamiento y hubo necesi_

dad de recurrir a los mercados de capitales internacionales.

A partir de 1979 se registrd un fuerte incremento de las tasas rcales
de interés como consccuencia de las politicas monetarias restrictivas
que por lo general habifan adoptado los paises industrializados para -
hacer frente a la inflacidén que venfan sufriendo desde mediados de la
década. Esto se aund a la politica adoptada por Estados Unidos de -«

mantener un alto déficit fiscal lo cual determiné que las tasas reales
de interés en c¢se pals

también presentaran niveles altos y crecien=-—
tes.

V.2.=- Hechos
El legitimo deseo de mantener el ritmo de crecimiento logrado durante las -
tres décadas anteriores, 1950 a 1980, perfodo en que la regidn pasé de ser -
Predomiinantemente rural a primordialmente urbana, 1llev6 a 1os paises lati=
noamericanos a endeudaxrse en niveles que superaban arnpliamente su capaci-
dad de pago, asf como postergar algunos ajustes que eran evidentemente ne~
~cesarios pero que se pospusieron en base a financiamiento externo.

. Es :u'uiudable que las politicas econémica adoptadas en la regibén tenian como
. objetivo principal. alcanzar el crecimiento econémico para que, a través de
és8te, se lograra el mejoramiento en los niveles de vida de la poblacibn lo ~-~
cual en parte Se convirtié en realidad pero no hubo una modificacién radical
v-universal de las condiciones bésicas que determinan el nivel de bienestar
social.  Si bien en algunos campos como la educacidén y la salud se eviden- =~
ciaron notorias mejorias gracias a un mayor gasto pidblico, las profundas -
desigualdades en la distribucién del ingreso y la rigueza se mantuvieron y -~ -
en algunos casos se agudizaron; no se pudo erradicar el desempleo y el sub-
empleo, . como tampoco la tendencia depresiva de los salarios; la inflacidn
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cay6 progresivamente en una espiral incontrolable ¥y no existi6 el estimulo -
adecuado para la produccién agricola especialmente de alimentos.

El resultado de estas acciones fue el proceso de industrializacién en la mayo
ria de los casos extremadamente dependiente de la importacién de bienes de
capital, materias primas y productos intermedios asi comoc de la utilizacitn
de tecnologias que requerfan aplicacién intensiva de capital. Es asi como los
bienes y servicios producidos se orientaron hacia grupos reducidos en altos

niveles de ingreso Lo cual impedia la plena utilizacién de la capacidad indus~
trial instalada en forma eficiente y a bajos costos.

El comercio exterior se vid dificultado tanto por la recesidén de los paises -~
industrializados como por las medidas proteccionistas adoptadas por éstos y
si bien algunos paises de la regifn de economias relativamente mayores ini-
ciaron la exportacién de productes no tradicionales, en especial manufacturas,

Ameérica Latina en conjunto seguia siendo en 1980 exportador de productos bi
sicos en forma mavyoritaria.

En esta situacién la regidén era altamente vulnerable tanto por la estructura -
v destino de sus exportaciones como por la estructura y origen de sus impor-
taciones, ahonddndose su vulnerabilidad a partir de 1973 cuando Américe Lati
na se vibd inducida a recurrir al financiamiento privado externo. Es innega~~
ble que las politicas de endeudamiento sc¢ vieron alentadas y facilitadas por -

las nuevas modalidades de finonciamiento de 1los afios 70's entre cuyas carag
teristicas se pueden mencionar:

Amplia liquidez mundial

Incremento de flujos monetarios provenientes de bancos privados, =
gque recircularon los excedentes petroleros

Minimas condiciones impuestas sobre la aplicacién de los créditos -
concedidos a programas o proyectos de distinta naturaleza

Reembolsos en corto plazo y con tasas de interés varxa.bles. Las ta
sas de interés prevalecientes en aguel momento eran muy bajas y no
se anunciaba ningfin aumento notorio en el mediano plazo.

El incremento de la inflacién en los pafses industrializados asf como de los =
_tipos reales de interés a un nivel de 15 a 20% en varios de ellos provocaron -
"‘el deterioro del perfil de la deuda, su servicio crecid con mis rapidez gue la-

deuda total y que las exportaciones, intensificando el déficit'en la cuenta co-=

rriente de la balanza de pagos y €l alza de los niveles de precios internos.. ="

Frente a programas de inversién muy ambicioses, a la carencia de zhorxo in
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terno por falta de estimulos, a frecuentes politicas econémicas errfneas,
el desequilibrio externo se agudizé y se recurrié al crédito externo agresivo.

El Banco de Pagos Internacionales, el Fondo Monetario Internacional, el Sis
tema de Reserva Federal de los Estados Unidos y 1los bancos privados confor
maron entonces un esquema institucional en el cual coordinaron sus acciones
con miras a superar la estrechez financiera de¢ la regidn.

El esguemna institucional mencionado contempldé biasicarnente los aspectos fi-
nancieros de la misma e impuso a quienes recurrieron a él, condiciones de
ajuste menos equitativas que las que, posiblemente, hubieran surgido de ~ =~
acuerdos directos entre prestamistas y prestatarios. Si bien es cierto que -
en algunos casos se logrd restablecer un precario equilibrio en la balanza de
pagos, el costo fue, y scguird siendo por mucho tiempo, uno de los m&s al--—
tos de la historia latinoamericana, ya que para lograr eSc restablecimiento
hubo que tomar resocluciones heroicas.

Entre 1981 y 1983 las importaciones de bienes en la regi6n, disminuyeron en
US délares 47,401 millones equivalente al 46% con respecto al primer afio; -~
el producto interno bruto por habitante sc¢ redujo en poco mas de 9%; también,
cayeron la inversién y el empleo; la produccién de alimentos siguié cn fran-
co descenso asi como la construccidn de viviendas; el precio de los bienes de
consumo se incrementd por el doble efecto de la inflacién y de 1a desaparicién
de: subsidios, 1o cual se resume en cl sacrificio de 108 pueblos.

El denominador comiin de la situacién de crisis de latinoamérica no descono-
ce que las condiciones internas de cada pais son muy diferentes como lo eran
las causas Que los llevaron a ella, la situacidn de crecimicnto cconémico y -~

la politica econdmica irnperante en aquel momento. A peSar dec las disirmili-

tudes existentes entre paises, se observan aspecfos comunes en la politica =

econémica actual, tendiente a enfrentar la crisis externa, como son las dew=

valuaciones destinadas a mecjorar los precios relativos de los bienes exporta’

bles y-encarecer las importaciones. Otros mecanismos comunmente utiliza *’
dos han sido el control de la expansién Qel cré&dito interno y del gasto pdblico

asl como la orientacifn adecuada de los ingresos provenientes de diferentes

fuentes.

En general, estos son los rasgos comunes que presentan los hechos en Lati-
noamérica donde todos los paises cstdn procurando cumplir sus compromi--
sos financieros externos e internos y revertir la situacidn negativa por la que

se estd atravesando.
Ve3.= Consecuencias.

A comicnzos de la década prescnte sc manifiestS una nueva rec -si“n mundial
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de cardcter econémico. Xn los pafses industrializados fue menos intensa ==
pero m&s duradera que la sufrida a mediados de los afios setenta; se presen
té primero un estancamiento en el crecimiento de su PIB que fue de 1.3% -~
para 1980 y 1981, y luego un descenso a 0.5% en 1982, para repuntarlo has-
ta 2.3% en 1983, ejerciendo efectos mucho m&s dristicos sobre las econo—-~-
mias latinoamericanas por el proteccionismo adoptado frente a los crecien-

tes niveles de desempleo en aquellos paises.

En prirmmexr lugar, ¢l valor de las exportaciones de biehes de la regién, que =
habian aumentado en 7. 6% en 1981, disminuy6 abruptamente en 1982 y 1983.
En este dltimo afio su nivel representd el 86% de 1 alcanzando en 1981. Esto
fue a consecuencia de la contraccifn del comercio internacional, la intensifi
cacidn del proteccionismo cn los paises industrializados y el deterioro en la
relacién de los términos de intercarmbio de la regién.

Lia recesién en los paises industrializados provocé también la caida de los =~
precios a nivel mundial, en especial los de los productos bdsicos distintos -
del petrbdleo que descendieron en 7 y 12% en 1981 y 1982, afectando directa~
mente a los paises productores y exportadores de los mismos, entre ellos -
los de la regién. En los mismos afios, los precios de los productos manu~—
facturados también cayeron pero en menor proporcifn que los de los produc-
tos bisicos, pues su descenso fue de 4.8 y 2. 1% para cada uno de los afios -
mencionados. Obviamente que los términos de intercambio entre estos dos
tipos de productos, bdsicos y manufacturados, se deterioraron profundamen
te a excepcidn del petrbfleo cuyo precio mejord entre 1979 y 1982. Paxa fi--
nes de este Gltimo afio 103 precios de los productos bdsicos, en especial de
los alimentos y entre ellos el aziicar y el cacao, registraron el nivel méds --
bajo de todo el perfodo de post-guerra, expresados en d6lares americanos.

E1 descenso de los precios de los productos b4sicos hizo pensar en que el ~=
volumen demandado aumentaria pero no fue asi dada la inelasticidad de la de
meanda de los miismos. El valor de 1las exportaciones de bienes de la regifn
se redujo en 8.7% y 13.4% respectivamente para 1982 y 1983, con respecto -
al valor de las exportaciones de bienes realizadas en 1981 por los paises la=
‘tinoarnericanos.

En el siguiente cuadro se puede verificar, en forma resumida, el immpacto de
la crisis en la Balanza de Pagos de L.atinoamérica en el peri’odo 198083 =~
(ver pdg. proéxima).

En ‘segundo lugar se ubican los efectos que 1los niveles de las tasas de interés
ejercieron sobre las economizas de la regién. A fines de la.década de los sg
tenta el Banco de la Reserva Federal de los Estados Unidos decidié abando~
_nar la politica monetaria que habfa venido ohservando e hizo del control de -
la oferta monetaria el objetivo central de su politica, fijando metas estric-=



RESUMEN DE L.A BALANZA DE PAGOS LATINOAMERICANA 1980 - 1983 *
( En Millones de D&lares )

Exportaciones de Bienes (FOB)
Importaciones de Bienes (FOB)
Balance Comexcial
Balanza de Servicios y Transferencias

- Balance en Cuenta Corriente

Movimiento de Capitales Netos

Variacién de Reservas
(.- = Aumento)

() Fuente:

1982 1983
93 838 100 582 91 767 87 104
95 435 102 949 84 184 55 548

- 1597 - 2367 7 583 31556

-25 450 - 37 174 -45 016 “36 963

-27 047 - 39 541 -37 433 - 5 407
28 442 35 256 23 816 - 364

- 1395 + 4285 +13 617 + 5771

La Economfa en América Latina vy el Caribe - Andlisis e Interpretaciones a Partir de la
Crisis Financiera - Secretaria General de la O.E.A. ~"Washington - 1985.
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tas de crecimiento para los diferentes agregados monetarios hasta niveles in_
feriores a la tasa esperada del aumento de los precios. Consecuentermente,
al restringirse la expansifn monetaria, las tasas de interés para los fondos
federales y para las empresas de primera linea (prime rate) se elevarony -
en enero de 1980 alcanzaron un nivel de 13.82% anual y 15.25% anual respec
tivarmente. Esta dltima siguié su escalada y a fines de 1980 habia llegado a
21,5Q% anual. Esta politica restrictiva que continué a lo largo de 1981, fue
temporal y parcialmente abandonada a mediados de 1982 a rafz de la crisis -
de la economia mexicana y de la propia recesién estadounidense para ser - -
nuevamente retomada en el Segundo trimestre de 1983 aplicdndose esStrictos -
controles a la creacifn de moneda.

Esta politica de restriccién monetaria también fue adoptada por los palses in_
dustrializados en general, hecho que aGnado a la aparicifén de grandes défi~ -~
cits fiscales propiciados por la politica econémica estadounidense, tuvo efec
tos extremadamente negativos para el comportamiento de la actividad econd-~
mica de la regidn, profundamente deteriorada por las altas y crecientes ta—w=
sas reales de interés en aguel pais del norte.

Los altos niveles de las tasas de inter&s norteamericanas atrajeron capitales
del resto del mundo y solamente este voluminoso flujo de. capital puede expli
car la compatibilizacifn entre el creciente déficit fiscal y la notable disminu_
cién de las tasas de inflacidn.

I.os problemas més gravesde los paises latinoamericanos surgieron del in--
cremento en el costo del endeudamiento gue habfan contraido a tasas de inte=-
rés flotantes, y al deterioro de los términos de intercambio externo.

El alza de los intereses en los paises desarrollados desalentareon la demanda
de productos primarios, de los cuales latinoamérica es exportador por exce
“lencia, incrementdindosc asi el costo de las tenencias de stocks y disminu- -
yendo el valor de las exportaciones como se mencioné anteriormente.

" Otro efecto negativo del incremento en las tasas de interés fue la pérdida de
jncentivo para la inversifn en los paises desarrollados y, al no haber inver-
8i6n, la actividad econémica en esos paises no tuvo una recuperacién dind—-
mica y sostenida, condicifn necesaria para la reactivacién de ].a.s exportacio
‘nes y la produccién latincamericana.

Lati.noamérica. como l1a mayor parte del Tercer Mundo, pasé de tener una -
economia de produccién a una economia de especulacién. A raiz de’las altas
tasas de interés los capitales nacionales fueron atraidos hac:.a los grandas -
centros financieros. .

A esto debe agregarse la desconfianza que generaron las inadecuadas politi-
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ticas fiscal, monetaria y econfmica de los gobiernos, situacibén que se puew—
de apreciar en el cuadro siguiente:

CAPITAL FUGADO 19791982 (*)
{Miles de Millones de Délares)

México

N 26.5
Venezuela 22.0
Argentina 19.2
Brasil 3.5

(*) Fuente: Estimaciones del Banco Mundial.

En tercer lugar, cabe mencionar la cafda vertiginosa del PIB en todas 108 ==

paises de la regibn, tanto en los de mayor nivel de participacién™en la activi
dad econdmica global como en paiscs de menor tamafio relativo.

i 1 produc:
to cay6 durante 1983 en un -2.4% quc debe sumarse a la caida registrada en
el PIB real de la regién durante 1982 gue fué de -2.7%, quebrando el proce~

so de expansién econdémica Qque habia logrado la regidn en décadas anteriores,
S eircunstancia reflejada en las cifras del cuadro siguiente.

i La debilidad de -
la demanda externa que obviamente produjo la caida de las exportaciones de
la regifn, obligd a restringir las importaciones y, en consecuencia, ocasio=-

n6 el estancamiento del PIB en 1981 y las sucesivas cafdas anuales a mveles
no reg:.st—a&os en las cuatro décadas anteriores.

El producto per cfpita se desplomé hasta niveles vigentes en la década del -

70 y-hasta del 60 en algunos casos,hecho que evidencia el deterioro ocasiona
do en el nivel de vida de la poblac;én-

Seis pafses presemtaron en 1983 un - |
nivél de producto per cédpita similar al que ya habfan alcanzado en los afios =
. 8esenta. FEstos fueron:

PIB per c4pita 1983

Afio en que el ni-~
(d&lares) vel se alcanzb -=
por la. vem.
El Salvador o - 63z.0 1962
) ANicayra?guzv. 1,089.5 1964
. Chile _ ‘ B 1,601.8

1966
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Bolivia 505.5 1967
Perd - 1,011.1 1967
Argentina 1,945.3 1969

Salvo Panami que con un PIB per cipita de US d6lares 2,163.4 en 1983 se -=
mnantuvo al mismo nivel que el afio precedente, el resto de la regién presen=-

t6 niveles de PIB per cipita sirmilares a los ya alcanzados en la década de los
70's como se puede apreciar a continuacibn:

PIB per cdpita 1983 Afio en gue el nivel

(d6lares) se alcanz6 por la.

v-ez;

Costa Rica 1,458.9 : 1972
Honduras 664.8 197#
Venezuela ) 2,732.4 1972
Guatemala 1,162.3 ) 1973.
"Brasil 1,670.9 1977
L Uruguay . 2,074.8 . 1977"1
" Ecuador ~ 1,141.1 : 1978

Colombia e ) 1,033.8 , | 9?9; :

México ' : ' 2,084.0 1979
Paraguay : 1,269.3 " 1979

Recuperar el nivel de vida de su poblacién, constituye un desafio permanente’
. para los gobiernos latinoamericanos pero la realidad impide-que esa recupe- =~
wacién sea todo lo r&pido que se desea, ya que el endeudamiento externc se: ha

: conve::h.do en un circulo vicioso del cual no puede salirse con fac:.l:.dad v la - L

Al caxitfaz:io de lo ocurrido conr el producto interno bruto que descendié'hast;‘
' 1os bajisimos niveles antes anotados, el nivel general de precios crecid a =~
. .gran velocidad, alcanzando algunos . paises tasas anuales de inflacibn’ suma—-

. mente altos como en’el caso de Argentina, Bolivia, Perf, etc: L1eg6 un mpo -




.genes de ganancia unitarios a incrementar su volumen de ventas;

-das para restablececr el equilibrio externo e interno.
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mento en que la inflacién astrondémica era alimentada por las expectativas -

pilblicas de que los precios seguirian subiendo, avanzando por su propia iner
¢ia. Los hombres de¢ negocios aumentaban 1os precios cada mes y automditi~
camente los trabajadores pedian aumento de salarios, a lo que habria que au

metar 1los efectos inflacionarios causados por la impresién de dinero nuevo -

para cubrir el exceso de gastos del gobierno. En general todos los paises de
la regifn, indepcndicntemente de su estructura econdémica interna y de su in-

sercifn en el comercio internacional, aplicar politicas de ajuste coyuntural -
internas tendientes a mejorar los precios de sus productos exportables, sien
do la devaluacién la herramienta reiteradamente utilizada.

Otro factor que funciond, junto con el tipo de cambio, como fuente principal
de presiones inflacionarias fueron las tasas de interés internacionales, que -~
presentaron, comeo ya s¢c menciond anteriormente, un alza vertiginesa a pax_
tir de los ltimos meses de 1979. Por otra parte, es ya por todos conocido
que el control de la inflacibén y la recuperacibn de la economia de los Estados
Unidos fue financiada por el resto del mundo mediante el flujo de capitales -~
hacia aquel pais y el incremento del costo del endeudamiento para los paises
subdesarrollados. IEn conclusidn, el flujo de capital extranjeroc permitié fi--
nanciar el déficit sin recurrir a la emisién monetaria y también atenuar los -
efectos recesivos de aquella politica.

En América Latina la situacibn fue ab
solutamente distina.

No s6lo que las politicas respaldadas en el aka de las -
tasas de interés para contener la inflacifn no han sido en general exitosas, -

sino Qque se reconoce al nivel de las tasas, conjuntamente con la especulacién

sobre sus posibles variacicnes, como una de las principales causas de la in~
flacién. Normalmente las grandes oligopolios prefieren mantener altos mdy
por lo tan-

to todo aumento en los costo financieros es trasladado integramente al pre~—
cio.

En 1983 la mnayor parte de Latinoamérica vié crecer alin rmés su situacién in
flacionara a consecuencia de las medidas correctivas que hablfan sido adopta
Entre ellas pueden men
cionarse la reduccibn del gasto fiscal a través de la suspensién de subsidios
a la produccibn de articulos de primera necesidad y la elevacién de tarifas y
precios de los bienes y servicios suministrados por el Estado oportunamente
.con el aumento de los impuestos tendientes a incrementar los iagresos fisca=-
les. - Es dentro de este marco donde el factor especulacifén sobre las varia-=

.. ciones del tipc de cambio y de los tipos de tasa de interés aliment6 las expec

tativas inflacionarios y condujo a los gobiernos a tomar medidas de politica -~
econbfmica contra la inflacién pero cuyo precio fue una recesidn con serias -

¢onsecuencias en materia de salario y empleo.

1.2 contraccién de la economia observada en 1982 como consSecuencia l8gica -
de las medidas de austeridad adoptadas por los pafses de la regifn a raiz de
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1a crisis, afecté profunda y negativamente las condiciones de vida de la po--
blacifn especialmente la de menores recuxrsos. Este estrato poblacional que
conformé siempre la demanda mayoritaria de bienes y servicios proporciona
dos por el Estado, fué la m4s golpeada por la pérdida de valor del salario ==
real. I.os programas de austeridad interna destinados a restablecer el equi,
librio externo as¥ como la disminucién de la demanda de manufacturas de la
regi6n, condujeron al descenso més notorio de la produccién y del empleo ~-
desde 1930, situacién apreciable en el cuadro correspondiente al crecimien-
to del PIB per cédpita.

Lia atencifn del servicio de la deuda atrajo hacia ella cuantiosos recursos que,

de otra manera, Se hubieran invertido en actividades productivas Que habrian
podido absorber 1a mano de obra desocupada, en la cual se debe contabilizar
tanto aquella que queds desempleada por el cierre de sus fuentes de trabajo a

rajz de la contraccifn econémica como aquella que ingresaba en esos momen

tos por primera vez al mercado de trabajo y que ha seguido incorporéndose -
hasta la fecha. Tal como puede apreciarse en el cuadro siguiente, donde so- ot
lo se consideran doce paises por carecerse de informacién confiable para los

otros cinco, el desempleo en la mayor parte de la regién ka aumentado 6 en

su defecto ha registrado tasas muy altas.

L.as consecuencias 6 efectos de la crisis econdmica internacional en los pai-
ses de 1a regidn pueden ser resumidas en los siguientes puntos:

l.- Caida del producto

2.~ Descenso de la inversifn tanto en términos absolutos como re,
lativos con respecto al PIB.

3.= .Debilitamiento de la demanda externa
4. - Disminucién de la demanda interna
8. Deterioro de los t&rminos de intercambio
6.~ Financiamiento restringido
7.~ Requerimientos excesivamente onerosos para atend.ez- el abul-

tado sexrvicio de la deuda

8.~ < Fuga de capitales y pérdida de reservas i.ntex_-nz.ciona.leé_, L

9- - Debilitamiento de 1la actividad econémlca. 1nterna e incrermen~ -
to del desempleo.
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10. - Tasas de inflacién progresivamente altas.
V.4.- Perspectivas

En alguneos circulos de pafses industrializados y por lo general en los orga--—
nismos financieros internacionales se sostiene la tesis de Que la recuperacién
de los paises en vias de desarrollo se logrard autorniticamente a medida que
aquellos paises, los industrializados,logren su propia recuperacién econémi _
ca y que los segundos, los paises en vias de desarrollo, realicen ajustes en
sus mercados internos. Esta teoria no tiene mayormente en cuehta que los
paises de la regifn estdn en estrecha dependencia con respecto a agquellos y
son extremadamente sensibles a cualquier cambio o desequilibrio que en - ~«
ellos pudiera presentarsc. Los ciclos econdmicos descendentes en los pai-
ses desarrollados restringen automiAticamente sus compras a Latincamérica
y contraen el financiamiento, limitando la capacidad de importacién de ésta.
Por el contrario seria de esperar que una etapa de bonanza para los paises
desarrollados diera como resultado un incremento de sus importaciones, pe_
ro no es asl debido al proteccionismo, Adem&s al incrementarse los precios
de las manufacturas importadas por la regién nuevamente nos econtrariamos
ante un deterioro de los términos de intercambio.

Si bien es cierto que la rcactivacidén econbémica de los paises desarrollados -
es necesaria para que el mismo fenémeno se dé en la regifn, es imprescindi
ble que las barreras proteccionistas se supriman y los productos latincamexi,
canos tengan acceso libre a los mercados de esos paises. Por el momento ~
esto es s6lo una expresién de deseos pues no existen indicios de que Se cone~-
vierta en realidad ya que los palses desarrollados no tienen atn plena confian
za en la estabilidad de su propia recuperacién y padecen atn altos niveles de

desempleo. .

Ademds,las tasas de interés en t&rminos reales es muy probable que sigan -

_altas, debido .a que algunos paises industriales demandan gran cantidad de re_
cursos para cubrir sus déficits provocando un drenaje de capitales de Amé&ri’
ca Latina lo cual neutraliza cualguier avance que se pudiera lograr con el in
cremento de sus exportaciones. También se van agotando los saldos liguidos
de los palses exportadores de petrblec y no hay miras de que afluyan capita-~
les privados hacia la regién.

Si bien algunos paises han experimentado ligeras mejorlas mediante la apli-

cacién de programas de ajustes internos, el peso del servicio de la deuda es -
muy grande por 1o cual seria muy favorable procurar llegar a un acuerdo con
los palses acreedores dcerca de condiciones que perraitieran pagarles 8in e«
interrumpir el desarrollo ya que, caso contrario, se estaria en un callején -

sin salida.
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Varios organismos que estudian la problemé&tica mundial en general y latinog_
mericana en especial, han presentado diferentes enfoques para resolver la -
crisis 6 lograr la recuperacién econdémica perdida.

l1.- _ CEPAL.

Divide las acciones a seguir en el 4&mbito externo e interno.

A. = Accibn en el Ambito Externo (especialmente para lograr alivio de

deuda)

1. - Cambiar sistema de renegocincifn como plantea Grupé de
los 24.

2.~ Obtencifn de concesionms temporales de comun:tdad finan-
ciera, tales como: i

a). - Limitar pago de servicio de deuda a cierta proporee
cién de exportaciones

b). ~ Obtener subsidios temporales para tasas de interés

c).~ Mayores plazos de amortizacién.
3.~ Convertir una buena parte de deuda en bonos de largo plazo

4.~ Reactivar comercio interregional y reducir medidas protec
cionistas. - :

R B~ Accién en el Ambito Intexrno

. 1. - Reexaxn.mar politicas y estrategias pasadas que :.nd:.scrunz. B
’ nadamente dependen del fxnanczla.mxento y comercio externo

2.- Mayor industrializacién basada en recursos e insumos pro -
pios. :

3.« . Reconsiderar sustichién de importacibn nacional‘y’regio“, )

4. . Optar por politicas que aseguren qué economias puedan - -
’ operar con menos productos importados. ’
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2.~ CEPAIL, - SELA

Dividen las acciones a seguir en el &mbito externo e intraregional

A, -

Ambito Esxterno

Esfuerzo negociador regional para lograxr:

1.~

Ambito Intraregional -

Reactivacibédn de economia mundial, liderada por paises de-
sarrollados.

Reducir tasas de interés real

Resolver problemas estructurales en las relaciones econé-
micas internacionales (productos bdsicos, apertura de mex
cados, menor proteccionismo, financiamiento).

Nuevos mecanismos institucionales para refinanciacién, con
participacién de agencias multinacionales, financieras y de
comercio.

Mejores condicicnes de repagoe de la deﬁda. analizando pro_
puestas disponibles para convertirlas a largo plazo.

Mayor ligquidez internacional (DEG) y mayores recursos pa
ra créditos a largo plazo de agencias internacionales, con
menor condicionalidad.

Queel FMI pueda incentivar el ajuste también en economias
con superivit en cuenta corriente.

Sistemas de informacidn regional sobre condxc:.ones del ~
mercado financiero mundial.

Integra.c16n econém.:.ca regional con:

.-

2 -

Ccmercxo preferenc:.al transporte, seguros, techdlogi'a;_ L

Articulacibén .y coordlnacién de agenC:.a.S multmaczonales de
cooperacién y de xntegracxén. . .

Cooperac ién .E:.na.nc:.e ra



-
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Cooperacién comercial, sobre todo en alimentos, energia
y transporte.

Apoyo especial a Centro América y el Caribe.

6.~ - Recuperar niveles de inversifn, reducir consumo pdblico

vy Privado agregados, aumentar empleo, mejorar consumo
de grandes mayorias.

BANCO MUNDIATL,

1. -

F.M.I.

Regifn debe hacer ajustes que generen crecimiento y ex~
pandan las exportaciones en forma compatible con aumen-
tos en inversién, produccién y empleo.

Recuperacién depende de recuperacidn mundial.

Recuperacién depende de acceso al financiamiento externo.

Recuperacién depende de bucn manejo de politicas econdémi
cas.

Deberia haber mayor cooperacién entre paises industriales, paises =
en desarrollo y prestamistas.

1.~

Paises industriales deberian perseguir objetivo de creci-~
miento econémico no=-inflacionario, evitar politicas protec - -
cionistas, adoptar politicas gque moderen tasas de inter€s -
real. o T :

Palses deudores deben seguir estrategias de ajustes que =

logren mayor estabilidad de precios, controlen gasto pGbli
co y déficit fiscales, logren una estructura de precios rélg_
vantes y flexibles (tipo de cambio, tasa de interés, etc.). .

Prestamistas oficiales y privados deberian proveer: = amw-:
‘adecuados recursos a paises que realizan genuinos esfuer |’
zo08 pPor resolver sus problemas. Asimismo deberian es-

- tar dispuestos a encarar problemas de deuda en contexto -

de mediano plazo y refinanciamiento, cuando sea justifica-
do. )
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5. OCDE

1. Alentar el desarrollo de industria internacionalmente com=
petitivas basadas en fuerzas del mercado y politicas, comexr
cio mds liberales.

2= Paises industriales deben restringir sus politicas protec-~
cionistas.

3. Paises en desarrollo dcberian seguir realizando ajustes pa
ra hacer un uso mais eficiente del capital y lograr mayor =
integracifén con los mexrcados internacionales.

4. - Asegurar flujos de financiamiento que respondan a necesida_
des de desarrollo e inversién, sean eficientemente utiliza-
dos y no lleven a acumulaciones de deuda insostenibles

S5¢= Alentar mayor coordinacién de programas del FMI y Banco

Mundial.
V.5.~ La Crisis en México (1970-1982) .

Para comprender la magnitud de la crisis mexicana y 8us profundas conSecuen
cias sobzre la vida nacional en todos sus &mbitos, es recomendable hacer un -~
breve repaso de los acontecimientos internos ocurridos durante la década de -
los setenta, a los que vinieron a unirse los externos antes comentados. KExisw
tian desde mucho tiempo atris, algunos factores de rezagos que, Segln mani~
festara el Lic. Manuel Aguilera en su conferencia dictada enla UNAM, en no-
viembre de 1983, eran la resultante de la suma de decisiones de politica eco~
némica previas que aparecian para obstaculizar la continuidad del proceso de
acumulacién y crecimiento econémico ya iniciado. Entre esosfactores de re=~
zago se hallaba la conservacién fija del tipo de cambio, propésito central de =~
politica econémica y que afioc a afio se ratificaba, asegurando la existencia de
reservas suficientes en el Banco de México come para Qque Se mantuviera la —
libre convextibilidad cambiaria y la estabilidad del tipo dé cambio. Asia fina
les de 1970 la sobrevaluacién del peso era de 18.70% con respecto al d6lar. -~
Dice el autor que: ""Este rezago cambiario se sostenfa artificialinente ComMoO ==,
simbolo de una politica econfémica que cifraba su &xito en un tipo de cambio in
variable'. 'La sobrevaluacién del peso sigufo creciendo y si bien en 1979 era
del 13% en 1980 era de 32% y en 1981 de 52%.

Otro factor rezagante se ubicaba en el descenso de la participacién de exporta
ciones de mercancias con respecto al PIB, cuyo coeficiente se habria despla=
zado de ser 7.1% en 1958 a 4.1% en 1970. Esto indicaba claramente que las =
mercancias mexicanas habfan perdido competitividad en el mercado exterior.
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Estos dos factores se velan acompafiados por un tercero: la inalterabilidad -
de los precios de venta de bienes y servicios producidos por el Estade 6 sea -
el mantenimiento de una economia subsidiada. Se procuraba con ello lograr
estabilidad interna de precios pero lamentablemente ésto implicé la posterga
cibén de proyectos de inversién, que bloqued el avance de la economia y obligé
al Estado a endeudarse para socorrer a las empresas pGblicas que cayeron en
una Bituacién de insolvencia financiera.

Por otra parte, la estructura de las exportaciones mexicanas seguia siendo --
débil durante los primeros afios de los 70's pues estaba bdisicamente formada
con productos primarios, y la participacién de las ventas al exterior con res-—-—
pecto al PIB hasta 1975 se habia ido desplomando progresivamente llegando a
representar en e¢sc afio s6lo el 3.4% de dicho producto.

A partir de 1976, por los nuevos descubrimientos de hidrocarburos en el Su~

desde del pais, México logra elevar sus ventas de petr6leo al exterior y su -

coeficiente de exportacibn llega a ser de 12.39% del PIB en 1982 y, a pesar «~

de gue el coeficiente de exportacibn de productos tradicionales seguia deScen-
diendo, se produce una creciente disponibilidad de divisas provenientes de la

venta del petréleo.

Este ingreso extraordinario de divisas se vi6 acompafiado por el aumento co=-
rrelativo de importaciones de bienea. ILa idea de que era necesario ir dejan-
do de lado la sistitucidén de importaciones fué tomando cuerpo en los niveles -
decisorios del Sector Pidblico y comenz6é a apelarse a las importaciones para
complementar la oferta interna. Entre 1977 y 1980 el coeficiente de importa-
ciones se llevd en miAs del 50%.

"Eate desequilibrio entre 1o que se compraba v lo que se vendia condujo al pais -
a un progresivo endeudamiento exterro, segin se refleja a continuacidn:

DEUDA EXTERNA

ANO (M3ill de D) Como % del PIB
1980 49.349 26.9
1982 81.350 84.6

© Segln lo expuesto por el Lic. Aguilera, el notorio incremento de la deuda ex=
‘terna mexicana se debib a la gran demanda de divisas de los particulares des~-
. tinadas a: 1).= compras de mercancias y servicios en el exterior; 2).~ cOmem;
pras de activos en el extranjero y de titulos financieros ofrecidos por la banca:
“internacional, con la intencién de preservar el poder adquisitivo de sus acti-
vos monetarios. : :
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A medida gue los saldos deficitarios de la Cuenta Corriente de Balanza de Pa~
gos fueron abulidndose los intereses se elevaron a la par encareciendo el dine

ro en los mercados internacionales de crédito, presionando conSecuentemente
sobre el gasto corriente.

A esto se adicion$ el efecto de las devaluaciones que significaron aumento en -
los pasivos contratados por el Gobierno Federal y el Sector Paraestatal en mo

neds extranjera v d. incremento proporcional en el monto de los intereses a pa--
gar en pesos.

En este periodo, el factor més importante para el crecimiento de 1la economia
fue la inversién piblica que en 1970 cra del 6% del PIB y alcanzé entre 1980y
1982 poco mAs del 10%. La dindmica de la economia se debié bdsicamente tan
to al incremento de la invexsién pGblica, como al consumo del Gobierno Que en
1970 representaba el 7.3% del PIB y en 1982 alcanz6 el 9.3%. Mientras tanto,
v para financiar los requerimientos de mayor ahorro, el consumo privado se
deprimié6 viéndose adicionalmente afectado por la elevacibén sostenida de los ~~
precios, fenémeno que respondid a varias causas, Segln los periodos. Entre
1970 vy 1973, los pracios aumentaron a consecuencia del desorden monetario ~
internacional que se transmitié a txravés del comexcio exteriox. En 1974 a ~-
consecuencia de 1la accibn ascendente del gasto pGblico se dinamiz6 la deman-—
da interna Que no pudo ser suficientemente atendida por la oferta interna de --
bienes y servicios, ocasionando nuevas alzas de precios, que ubicé al pais en
un proceso inflacionario incontenible.

TASAS ANUALES PROMEDIO DE INFLACION EN MEXICO

Antes de 1973 3-6%
1974 - 1978 20%
1979 -~ 1981 30-40%
’ 1982 100% .
1983 80%
1984 59.29%
1985 63.7%

INDICE NACIONAL DE PRECIOS AL CONSUI\/UI)OR

1 978 = 100
Promedio , 84 . 85 -
" Enero - Octubre 9.780 15.330.

Enero-Noviembre ' 9.954 ’ 15.636 .
Enero~Diciembre 10.141 15.996

- Variacién Mensual 4.2 4.2 °
Variacién -Acumulada 59.2 - 63.7 . o
Variacién Anual 59.2 63.7 . i

FUENTE: Revista IMEF - Afio XIV - N2 11 - Nov. 1985, México.

y Bancode ..
Méxlco. R




- 172 -

.Esto condujo al Gobierno a tomar medidas, algunas de ellas heroicas puesto -
que implicaron un alto costo social, como le fué la congelacibén y cancelacién
de plazas en las dependencias del Gobierno, asf como la venta, liquidacitn o
transferencia de algunas empresas paraestatales, con el fin de que en el me~
diano plazo se llegue a aligerar la carga de las finanzas p{blicas.
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CAPITULC VI: RELACION FINANCIAMIENTO~GASTO

A). - Introduccién.

A fin de ubicar al ingreso y gasto piblico en el contexto de la politica econémi
ca como dos de las principales medidas e instrumentos de la misma y la rela—w
cién que guardan entre si, a continuacién y como un corclario de lo tratado en
los capitulos precedentes, se expone las caracteristicas, proceso y elementos
Gue la distinguen, para posteriormente presentar lo gque al respecto sucede en
México. Como ya se manifests anteriormente, la intervencién del Estado en -
las actividades econémicas de los palses de ecconomia mixta, ha crecido dia a

dia hasta llegar a ser imprescindible, tanto por su papel de productor y distri
buidor de bienes y servicios como por el de empleador de factores.

El Estado realiza actos cconémicos normalmente precedidos por decisiones —-
econémicas, y a través de ellos provoca determinados efectos en la economia

nacional, los cuaks son analizados y juzgados por la sociedad en su conjunto,

por sus ciudadanos, por sus empresarios, sobre todo por que la accién del --
Estado no estd sometida al mismo tipo de riesgos que la empresa privada. Si
la poblacidn tiene que enfrentarse en un momento dado a problemas de desa= -
bastecimiento y aurnentos de precios seguramente culpar& al Estado de tales
anomalias pues sSe supone que es &l guien tiene que regular los precios del = =
mercado velando por gque no se produzcan situaciones de acaparamiento con fi,

nes especulativos.

Lo mismo ocurrird si no hay empleos suficientes para ocupax toda la mano de
obra disponible, & si el nivel de salarios no es el que la clase trabajadora des
sea. El juicio al Estado en relacién a sus acciones, tanto las que realiza co=

mo las que deja de llevar a cabo, proviene normalmente desde todos los rincci_

nes de la vida nacional.

Todas las acciones del Estado que tienen relacién con la economia pertenecen
-al &mbito de la politica econémica y es dentro del proceso de politica econémie
ca donde se toman decisiones y determinan acciones orientadas directamente =
a influir sobre los agentes econémicos, personas, empresas, las mismas enti;
dades piblicas, para que ellos realicen actos econfmicos de acuerdo a lo.qug
el Estado considere conveniente, 6 Que simplemente no los realicen. Esas ag
ciones son instrumentos que se utilizan para inducir la conducta de los indivis
duos, empresas, y/o reparticiones ptblicas, que son quienes participan en. el’
proceso de politica econérmica en forma activa 6 pasiva y sobre quiches recaen

los efectos.
El proceso de politica econémica es: a). - de naturaleza social y politica que na

ce de los intereses contrapuestos de los diferentes grupos sociales, los cuales
libran luchas de poder para conServar, incrementar y defender las ventajas y
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prebendas que les concede su participacién en la economia; de ese juego de -

contraposiciones surgen las decisiones e instrumentos de politica econémica,

dentro del &mbito que circunda al Estado e inclusive en el interior de sus Pro,
pias entidades. De esta forma agrupa el amplio espectro de motivaciones in-
dividuales y de grupos; de convicciones ideolégicas, politicas y sociales de -

quienes participan en €1; b). - de naturaleza econérmica, de mecanismos de ne_
gociacién y de asuntos técnicos.

Por lo tanto, para hacer politica econémica hay que asumir una posicibn ideo,
l16gica, a partir de la cual se negociard con los agentes que intervienen en el
proceso respalddndose en teorias, técnicas y datos econbmicos as como en
vasto conocimiento sisterndtico del pasado y del presente. En resumen, la ~-
participacibn de las personas y agrupaciones; la coherencia entre las decisio.
nes e instrumentos que surjan y la problemitica mé&s relevante del pails; asi
como la capacidad que tenga el gobierno para orientarlo en una determinada -
direccién, son los t res elementos bdsicos del proceso de politica econémica.

I.as etapas del proceso de politica econbmica son: a). - la definicién y aprobae
cién de los objetivos e instrumentos; b). - la aplicacién de é5tos; c). - los re-

sultados, que estarin reflejados en las modificaciones de la realidad social y

econémica 6 la invariabilidad de la misma.

" En la etapa a).~ se manifiesta la intencién de algunos grupos de personas, -in-
cluidas las autoridades gubernamentales, de modificar el curso y la intensi-«-
dad de las actividades econ&micas, para lo cual se deberdn hacer algunas mo

dificaciones en las instituciones que integran el Sistema, crear nuevas & su--
pPrimir otras ya existentes.

Esta etapa contempla la enunciacifn, seleccién y aprobacién de instrumentos
que se utilizardn para modificar la realidad econémica nacional .

En la éegunda etapa del proceso se aplican los instrumentos seleccionados, es
to es Se pone en prictica la medida aprobada siendo el responsable de hacerlo.
alguna autoridad gubernamental para quien dicho irnstrumento es un mandato.

En la tercera etapa Se ponen de manifiesto los resultados 6 modificaciones que’
“ presente la realidad, que coincidiridn 6 no con los objetivos buscados, pues -

durante todo el proceso pueden haberse presentado una serie de factores gque -
_hayan distorsionado el rumbo inicialmente propuesto.

; Reémie_ndo, los elementos del proceso de politica econémica son:
1.~ Personas 6 grupos sociales con poder politico;

2.~ Autoridades o agentes estatales;
3. =~ Objetivos; )
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4. = Instrumentos y
5.~ Resultados.

L.a politica econfmica como proceso generador de decisiones que conllevan la
intencién de modificar la realidad de un pais, debe contener una identificacién
clara de los objetivos Que se propone alcanzar. Entre ellos podrian citarse el
desarrollo econémicg la estabilidad de precios, el equilibrio de la balanza de

pagos, la redistribucién del ingreso y la rigueza, etc.

El sector pGblico, en el cumplimiento de su rol de coordinador de las acciones
nacionales, serd quien debe fijar la priorizacién de esos objetivos, asi como -
los instrumentos 6 medios para alcanzaxrlos.

A fin de vincular la teoria con la praxis, en ¢l siguiente punto se¢ expondré la -
experiencia de México, donde su Gobierno se ha fijado una gran tarea de reng,
vacién nacional a fin de sanear las finanzas, reducir la inflacién, fortalecicen=-
do la capacidad de crecimiento sostenido de la economia y de mayor bienestar
social, elevar la productividad del sector piblico, modernizar la planta indus
trial nacional, enfatizando la prioridad social en sus acciones.

VI.1l. Mecanismos e Instrumentos para la Programacidén y Administracién de:

a). - Lios Ingresos

En virtud de que el pais ha sufrido algunos cambios cstructurales,
especialmente con relacién a la intermediacién financiera, sc ha
procurado dar un nuevo vigor a la politica de ingresos estimulan -
do el ahorro y realizando reajustes en los precios y tarifas de -
los bienes y Servicios que suministra el Estado, asi como en los
impuestos directos e indirectos, con el objeto de obtener rendi--
mientos financieros positivos a través de esas medidas.

La poli‘t:.ca de ingresos se ha orientado hacia una reduccién real -
del déficit fiscal y la modificacién de la composicién de su finan-~
ciamiento procurando que este provenga dcl mercado financicro = -
interno. Otro objetivo ha sido el de convertir al petrélec en una
fuente de ingresos permanentes basada en una politica de acumu-~
lacién de capital, corriendo cl riesgo que implica la variacién de
‘precios en el mercado internacional.

El Gobierno Federal ha logrado obtener recursos a través de cs=-
ta politica de ingresos, 1o Que le permitiS cubrir en partc los gaS

tos del sector piblico, tanto corrientes como de capital.

Si bien las tasas de interés pagadas por el sistema financiero ta=--
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sas pasivas, han estimulado al ahorrador, por otro lado han —~-
contraido la inversién productiva ocasionando una situacién con
tendencia al estancamiento.

La evolucifn de los ingresos no ha demostrado ning@n cambio -
susfantivo, m4s bien se ha ensanchado la brecha ingreso-gasto
provocando que el Estado tenga que asumir una creciente presen
cia en los mercados financieros internos, suavizando la presifn
sobre la base monetaria y sustituyéndola por una mayor compe-
tencia por el ahorro interno.

I.os ingresos del sector plblico presantan la siguiente composi-
cidén genérica:

- Impuestos R

- Aportacibén de Seguridad Social

- Derechos

- Las contribuciones no comprendidas en las fracciones pre-
cedentes causadas en ejercicios fiscales anteriores pendien
tes de liquidacién de pago.

- Accesorios

- Productos

- Aprovechamientos

- L.os derivados del financiamiento
- Otros ingresos:
. de organismos descentralizados
- de empresas de participacifn estatal .
- financiamiento de crganismos y empresas de participa-

cién estatal. -
L.os Gastos

El gasto plGblico es el niicleo del sistema gubernamental, pues -~
en su manejo intervienen instrumentos de politica econfmica y ~
social, de politica fiscal, de politica monetaria y crediticia y de. .
politica presupuestaria, todos debidamente relacionados para'lo_
grar cambiar o conservar, la recalidad EDcxo-econém:.ca ex:.sten-
te.

El gasto pGblico tiene incidencia sobre la produccién, el conSumm
mo y el 'empleo, a través de la adecuacién de los medios 6 recur -

‘sos existentes para alcanzar los objetivos propuestos por su poli"
Y tica econdmica, afectando de esa manera el comportamiento de .=

la sociedad cuyos desequilibrios funcionales a menudo cambian el
rumbo orientado hacia el desarrollo nacional.
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Es por ello gque el &mbito del gasto ptiblico federal se extiende al
universo de erogaciones que involucran tanto al Gobierno central

como a las instituciones paraestatales en la funcién de realizar -
las decisiones politicas gubermamentales.

A través de la politica de gasto pGblico se ha intentado alcanzaxr -
mejores niveles de bienestar social, estimular la inversién per-
mmanente para rmantener la infraestructura y robustecer la capaci
dad industrial instalada, desarrollar al sector agropecuario, fos
mentar el emmpleo y lograr un adelanto Sectorial y regional equilj -
brado. De €sto se infiere que el gasto ptblico es el instrumento
para cumplir con la estrategia del Plan Nacional de Desarxollo,
respetando los lincamientos establecidos ¢n ¢l Programa de Reor
denacién EconSémica destinados a controlar la crisis y dar alter~
nativas a las nececsidades cconbmicas y sociales.

I.0o5 mecanismos 6 instrumentos utilizados para formular el pre~
supuesto de gastos de la Federacién bisicamente son:

Los Programas Operativos Anuales, indican las acciones gue
se realizaran durante cl afio correspondiente, identifican los
recursos fisicos y financieros y establecen las metas que se

pretenden alcanzar. Toman en cuenta los objetivos conteni-

dos en el Plan Nacional de Desarrollo y ¢n los Prcgramas de
mediano plazo y las directrices de la S. P. P.

Debe tenerse en cuenta gque el Plan Nacional de Desarrollo,
principal producto del SNPD es la fuente de donde emanan-las
directrices estratégicas y las bases para un crecimiento s6li
do y sostenido. Su funcién es la de definir los propésitos, -

estrategia general y principales politicas econ6micas y socia-

les, asi como servir de marco orientador a l1os otros instrue=
mentos del sistema,puesto que €1 constituye el instrumento de..
mayor agregacién y cobexrtura, y considera con perspectiva —
nacional a todos los sectores y regiones del pais.

Para lograr la instrumentacién del plan se tradujeron los li-
neamientos y cbjetivos de mediano plazo en acciones concre-
tas de direccibn y asignacifn de recursos programados en fox
ma anuval. Para ello se instrutnentaron los programas de me
diano plazo gue son el insumo b&sico para la. elaboracién de -

los POA's.

De esta forma se establece la relncién entre la programacién
de mediano y corto plazos. s asi que en los POA's se pro-
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yectan las variables de corto plazo en funcién de las orienta_
ciones de los planes de mediano plazo y de*las situaciones -~
coyunturales que puedan haber quedado sin considerar en los
mismos. Detallan el conjunto de acciones que serin llevam=—
das a la prdctica por los diferentes Sectores administrativos
del sector paGblico, especificando su alcance y secuencia.

Lo=s ranpogs de gasto, son los gastos estimados que realiza=
rd el Podexr Ejecutivo, los Organismos descentralizados y -
empresas de participacifn estatal sujetos a control presue=—
puestal. La Direccién General de Politica Presupuestal, dé
ia SPP, es la encargada de realizar dichas estimaciones las |
que luego servirén de base para la estructuracidén y formula_
cifn de los Anteproyectos de Presupuestos Anuales.

En el seno de la Comisibén Gasto-Financiamiento, v a partir
de la compatibilizacién ingreso-~gasto realizada por la Secre
taria de Hacienda y Crédito Pdblico, la Secretaria de Pro~-
gramacién y Presupuesto y la Secretaria de la Contraloria -
General de la Federacidn, se determinan l1os rangos de gas~
to. Esta deterrninacifn se realiza en funcién del presupues=-
to preliminar y de las nuevas necesidades que se hayan pro-’
yvectado, cligicndo entre ellas los programas que revisten we
gran importancia para el corto plazo y Que favorecen el 10w
gro de metas nacionales. Estos prograrnas constituyen ace-
ciones prioritarias ya sSea por la urgencia de su implementa-
cién 6 por los mayores beneficios que aportardn a la socie~-
dad. Otro factor que se tiene 'en cuenta al definir los rangos
de gasto es la forma de financiamiento del gasto ptiblico, sien
do é€ste elemento de Suma importancia para determinar la ca_
pacidad de endeudarniento del Gobierno Federal.

Los lineamientos<programdticos presupuesiales , que son =
las directrices que emanan de-la SPP para gque el gasto pGbli-
‘co sea asignado de acuexdo a la politica econfmica’ .E:ga.da por
el Poder Ejecutivo Federal.

Lios catdlogos y Manuales para la Programacidn=Presupucs=-

tacifn,que incluyen formatos e instructivos y que especifica=~
mente son el Catflogo de Actividades del Sector - PGblico Fe=' .
deral y el Catilogo para la Prograrna.c;én-Presupuestac:.én

emitidos por 1a S. P. P.
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VI.2. Mecanismos e instrumentos de compatibilizacién de ingreso-gasto.

IL.as medidas de politica econémica~social para la consccusién dc los di
ferentes y variados objetivos nacionales, no siempre son compatibles -~
entre, s, pudiendo hasta llegar a ser conflictivos. Dec ahi la nccesidad

de coordinacién, integracidn y compatibilizacién general en el scntido -
de la minimizacién de los efectos indeseables y maximizacién de los be
nefisios esperados. -

Y.a problemadtica de la compatibilizacifn de los recursos financieros y ~

las erogaciones presupuestarias del gobierno federal, si bien es de diff-
cil. solucién en épocas econdmicamente cambiantes Yy con grandcs necesi
dades nacionales, requiere de instrumentos que con urgencia coadyuven_
a su integracién coherente y objetiva.

Con ¢l £fin de lograr ese objetivo, se cred la Comisidn Gasto~-Financia--
miento, que constituye un mecanismo de coordinacién de las acciones -~
qgue llevan a cabo las dependencias globalizadoras, gue son la Secrctaxia
de Programacibn y Presupuesto, la Sccretaria de Hacicenda y Créditc Pd
blico y la Contraloria General de la Federacién, en los procesos de pro-
gramacién, presupuestacién, control y evaluacién del gasto pidblico.

¥.a funcifn bdsica de esta Comisidén es la de compatibilizar los progra--
mas financieros y los de gasto pGblico y control y evaluacibn de la ges-——
tién presupuestaria.

. Ademd4s, esta Comisgibn asesora al Ejecutivo Federal durante cl proceso
de planeacifén en lo refcrente a toma de decisiones con respecto al tema
qQue le compete, y cumple con las siguientes funciones:

- ‘Vigilar que los lineamientos definidos en el Plan Nacional de De="
sarrollo sean respetados en las decisiones que se tomen en mas=-
teria de gasto pGblico y que &stas sean congruentes cntre siy -
con el Plan.

- Emitir las recomendaciones gque a 8u juicio scan pertincentes para L
que la congruencia PND-~Finanzas PGblicas quedc totalmonte asc !
gurada.

- Analizar los cfectos que el gasto pGblico y su financiamicnto tic-

nen sobre la actividad econémica y social del pais, detectando las
d4reas que requieran Ser prioritariamente atendidas.

- Colaborar con los coordinadores dec scctor en'la revisién de la si
tuacibn financicra de empresas y organismos pGblicos mds. ime—-~
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portantes.

Sugerir mecanismos de comunicacién permanente entre la S. P. P.,
la SHCP y la Secretaria de la Contraloria.

El Poder Ejecutivo Federal ha constitulde cuatro gabinetes especializa-—

dos en calidad de Srganos de apoyo en su gesStién, para que coordinen las
tareas de las entidades de la Administraci6én Pablica Federal y, a través
de dichos gabinetes, se instrumenten las politicas y prograrnas del Go--

bierno Federal.

Por su parte el Gabinete Econémico, gQue esti integrado por los titulares
de las Secretarias responsables del manejo de las acciones propias de la
politica econémica: Hacienda y Crédito Ptblico; Programacién y Presu-~
puesto; Contraloria General de la Federacitn: Energia, Minas e Industria
Paraestatal; Comercio y Fomento Industrial y Trabajo y Previsién Somm=-
cial, intexrviene en el proceso programacibn..presupuestacién definiendo
las acciones prioritarias en la conducci6tn de la politica econdmmica, gé-=-
nesis de otras acciones inmediatas como son la formxulacién, los linea=—
~mientos de gasto y la definicién de sectores estratégicos.

Las tareas rclacionadas con financiamiento, politica de precios y sala--
rios, son responsabilidad de dichas Secretarias.

A fin de homogeneizar 1os criterios de 1as dependencias y entidades del -
Sector Ptblice Federal en la formulacitn de sus anteproyectos de presu-
puesto, se han establecido instrumentos y mecanismos de coordinacién -
¥y compatibilizacién de dos tipos: el Grupo Interno de Flaneacién (GIP) y
los Comit&s Técnicos de Instrumentacién del Plan (COTEIP's) que operan
en los &mbitos interno y externo respectivamente.

El GIP es un mecanismo o foro interno donde convergen las unidades ad-
ministrativas de la SPP que intervienen en el proceso de planeacién. Es
t4 integrado por una Comisién Consultiva, una subcomisiSn téenica y gru
‘pos de trabajo. Su funcién es la de normar el proceso programdtico pre~"
supuestario, considerando criterios surgidos de la Comisién Fm.a.ncxa.---

" miento Gasto.

Para terminar el trabajo "An4lisis del Gasto y Financiamiento Péblicos,
" Antecedentes, Situacién Actual y Perspectivas' seleccionado como terna
de tesis profesional para obtener la Licenciatura en Economia, presento
a continuacién en forma sintética y gridfica una aproximacién metodolégi
ca para la planeacidn, programac:.én y presupuestacién'del gasto e mgre

so pGblico federal.
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Como se ha analizado en los capitulos anteriores, la situacibén estructu-
ral y coyuntural caracteristicas de los paises en desarrollo y especifica
mente de los latinoamericanos, obliga a los estudiosos, tecmcos,polﬁl-
cos, profesionales en Ciencias Sociales, etc., a aumentar esfuerzos —-
tendientes a la readecuacifn y reordenamiento de instrumentos y meca—
nismos de politica econémica que permitan en primexr lugar no profundi-
zar mas la crisis econémico financiera ya que esta situacifn arrastraria
2 las crisis social y politica y en segundo lugar superarla para paSar a
retomar el caminoe del crecimicento econémico con desarrollo social.

A mi juicio considero que es urgente tomar al gasto pGblico como un to-

do orgénico que satisfari necesidades presentes y futuras de la sociedad
en los diferentes niveles gubernamentales, acorde con la denominada -~

imé&gen objetivo que se pretende alcanzar en ¢l largo mediano y corto pla
zo en forma total y absolutamentepragmstica.

¥s necesario reconocer que los esfuerzos realizades en México, funda-=
mentalmente a partir de la adopcién del presupuesto con orientacién pro
gramdética en 1976, ¢l surgimiecnto a nivel institucional de la planeacidn
con los planes 80~82 y 83.-.88, del Sisterma Nacional de Planeacifn y del
Sistema Nacional de Planeacién Democritica, son muy significativos, a
tal punto que acorde con la investigacién que se ha realizado para este -
trabajo, la Ley de Planeacibén vigente Se la puede ubicar como una de las
primeras en América Latina. Sin embargo, razones derivadas de la czi
sis han puesto en peligro, no solamente enr México, la utilizacién de mo_
dernos mecanismos e instrumentos de la planeacién y administracién fi-
nanciexra, a tal punto que las labores de muy corto plazo han superado la
visidén del largo y mediano plazo.

Hoy mas que nunca el papel que le compete al Presupuesto del Sector --
Péblico rebasa con mucho la caracter!stica de ser un instrumento final
de asignacifn de recursos, pues es el receptor de objetivos y metas de -~
la planeacifn, de los efectos de la inflacidn, recesién, endeudamiento,
de las variaciones del empleo,del salario,de los precios y tarifas y en -
£fin, el instrumento ejecutivo de los sistemas de informacién de racionali~
zacién de recursos humanos, materiales, tecnolb6gicos y financieros. -
I.a propuesta en 8i se basa enelprincipio de que la planeacién, programas=
cién y presupuestacidn del gasto e ingreso publico son partes integrantes
de un solo proceso, guc quizd admitan alguna separacién académica con
ceptual pexro nunca una divisién en la praxis; por otra parte considera . que
este proceso es de cardcter pPermanente con etapas de naturaleza conti-
nua, dindmica y flexible, con periodos de control,evaluacién y ajustes -
que determinen Unicamente cambios necesarios y no reprogramacxén to_
tal. w
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Parte del denominado Proyecto Nacional que fija las pautas para el Plan
de Desarrollo,en el que se determinan en forma concreta los objetivos y -
metas del desarrollo.

De lo anterior se desprende la estrategia socicecon&mica tanto para los
aspectos coyunturales como para los estructurales que determinen la pla
neacién de mediano plazo con base en medidas de politica cconfmica fis-
cal y monetaria, asf comeo las politicas sectoriales, regionales y por su_
puesto sociales.

A fin de 1levar a la préctica los postulados del largo plazo y las estrate-
gias de mediano plazo,es necesario elaborar los denominados Programas
Operativos Anuales. En primer lugar uno de caricter giobal con la parti,
cipacién de los Sectores PGblico Privado y Social; en base a €ste se ela-
borardn los POAS sectoriales y regionales.

IL.os POA's, como sc puede apreciar en la grifica, Son 163 instrumentos -~
nexog entre el presupuesto y el plan, no son ni el uno ni el otro.

En la metodologia gue se propone se considera al Presupuesto de Gasto e
Ingreso PGblico como uno y solo uno, que surge de 108 lineamientos de po
litica econfémica en términos genéricos del mediano plazo y en términos
especificos en el corto plazo, derivados de los POA's; igual procedimien
to se da en cuanto a las politicas sectoriales, regionales y sociales.

Con los elementos sefialados se procede a la programacién de los gastos

vy de los ingresos de operacifn y de desarrocllo; los primeros tienen rela-
cibn con todas aquellas actividades considéradas de apoyo a la gestidn gu
bernamental y los segundos a todas las acciones tendientes a la conSecu-
ci6én de los  objetivos y metas del plan; se financiardn los mismos con re_
cursos ordinarios o corrientes para el primer caso y con recursos de ca_
pital o desarrollo para el segundo. .

El Presupuesto descrito bajo el enfoque de ordinario y de desarrollo, cons,
tituirfa el elemento mas apto para el enlace del corto,mediano y largo -
plazo, pues considera y agrupa acciones y recursos qQue permitan proyec,
tar y satisfacer las necesidades qQue el Sservicio piblico permanente 1o re,
quiere, en programas ordinarios, cuya finalidad desde el punto de vista -
de la técnica, seria el de otorgarles uniformidad metodolégica. Las ac-

. ciones concretas a desarrollar por parte del Sector PGblico tendientes a
alcanzar el désarrollo sociceconSmico del pafs, se expresarin en los pro
gramas de desarrollo, su estructura programaiética tendr4d una temporalie

.'dad concordante con los planes y programas que los originan.. Sus resul
tados deberfan ser cuantificados en términos de unidades fIsicas y finan-
cieras, lo que permitiri establecer una relacién insumo producto asfi co_
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mo alimentaxr a las cuentas nacionales. Por sus caracteristicas especi~
ficas este tipo de programas, es el que pertenece también y quizf con «=a
mas énfasis al gobierno descentralizado, empresas phGblicas.

La metodologia descrita se presenta en el siguiente gréfico.
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CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS

La lnpotesls qQue se habia planteado para la realizacién de &€sta tesis fue la de
verificar 8i el incremento del gasto ptiblico en un sistema de economia mixta
en €poca deé crisis era conveniente o no, tomando en consideracién factores =
como la rigidez del sistema tributario, la inestabilidad de los precios de ex-
portacitn de los bienes y el alto costo del dinero en el mercado internacional.

A lo larg;: del trabajo se ha venido analizando los diferentes puntos de la hipog_
tesis, sin embargo,es necesario punturalizar algunos aspectos que a mi jui--
cio constituyen conclusiones del mismo.

Dado que el tratamiento del gasto pGblico estd intimamente relacionado con el -
tamafio del Sector Ptblico y las facultades gue al mismo le otorga la historia
v la sociedad, asi corno los aspectos politicos y econémicos que guian a quiew=
nes ostentan el poder, no se presentan recomendaciones sino tan solo sugere_u
cias, gque en el mejor de los casos, adquirirdn un carfcter orientador.

- Tanto en los pafses industrializados como en los llamados en desarro-
1lo es muy frecuente sefialar al gasto pGblico, a su financiamiento y al
dé&ficit presupuestario, como los principales causantes de la crisis, sin
embargoe, no se recuerda que en la crisis de los treintas el gasto pGbli-
co era reducido y que para la actual concurrieron otros factores tan o

» mas comprometedores que loa anteriores, como por ejemplo, los ajus~
tes violentos en el precio real del petrSleo y la energia en 1974, 80, 81
y 85; el dréstico aumento en las tasas de interés real y sus efectos debi
litantes en cl ritmo de inversién, los gastos e insumos asignados a fi-=
nes militares, el impacto de la inflacifn de costo en la capacidad adqui_
sitiva de los ingresos, la inversién en proyectos de prestigio politico y
en el desaxrollo cientifico y tecnolégico safisticado y de lenta maduraw-
cifn, ete., que no han hecho otra cosa Que distorsionar las prioridades
en la asignacién de los escasos recursos disponibles, generar presio--
nes financieras y disminuir la eficiencia econémica.

- Del anidlisis del gasto pGblico en América Liatina se puede concluir que

) existen fundadas razones para criticar su praxis, pues su volGmen, es-
tructura, administracién y financiamiento han Ilegado a potenciar proce
sos inflacionarios. Esta situacifn debe alertarnos, puesto que si se con
tinGa utiliz&ndolo como un medio f4cil para resolver problemas de co~ ~
yuntura, en lugar de propiciar el crecimiento y desarrollo puede contri-
buir a su debilitamiento. Por lo tanto, siguen vigentes sus principios de’
racionalizacifn que no necesariamente quieren decir reduccitn.

- Tanto en épocas normales como en las de crisis un exagerado déficit pre
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supuestario resulta incompatible con lo8 objetivos del desarrollc o con
reformas estructurales, pues estos son frustrados por las tendencias -
anarquizantes que desatan la aceleracifn de déficit incontrolado. Una
adecuada, ponderada y seria administracitn del gasto, asf como del £fi~-
nanciamiento y de los déficits del Sector Pdblico, es garantia de solidez
de las politicas de desarrollo en cualquier circunstancia ¥ un recurso -
indiscutible para salir de la crisis y reimpulsar el crecimiento y el de-~
sarrollo.

En este orden de ideas se puede afirmar que el gasto ptlblico es:

1.- Una variable macroeconar . que lleva implicita variables sociolé- "~
gicas y politicas, suceptibles de Sser expresadas en t€rminos pro
gramiéticos y financieros; debexd, por tanto, tener validez téc~-—
nica y también expresifn politica para Servir a la colectividad. -
Con relacifén a este Gltimo punto, la ocupacién y el poder de com
pra del salario, revisten especial importancia, consecuentemen-.
te en su programacifn y formulacién, deberf contener previsio-
nes para la mejora de lo que podria llamarse un coeficiente de -~
satisfaccién de necesidades.

2.~ Un instrumento de politica econfmica gue sujeto a programacién
adquiere la caracteristica de instrumento de planificacién de cozé_
to plazo, a través del cual se aplica la politica econfmica inme=
diata. Consecuentemente, serid condicién sinequanon establecer
un verdadero sistema de coordinacifn entre planificadores, Pro_
gramadores, presupuestadores, niveles de decisitn politica y ==
autoridades monetario-financieras, a fin de evitar incongruencias
v los efectos que las mismas ocasionan.

: 3.= En las épocas de crisis, los procesos inflacionarios, la sensibi
: ’ lidad externa de la economia, la relativa eficiencia de la admie-
nistracién ptiblica y otros factores semejantes, obligan, a some
ter al gasto ptblico a varias hip6tesis acordes con la realidad -
del medio y del momento y no necesariamente a esquemas prew=-
concebidos de pollticas o de utilizacifn de instrumentos detcrmi’
nados. :
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