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INTRODUCCION.

Todas las administraclones pfibl!cas modernas buscan la compatibilidad
entre la planeacién y la presupuestacidn respectiva. La conjuncidn de las
técnlcas de planeacidn global con la presupuestacidn central del gobierno
proviene de la evolucién por la que ha transitado la consolidacifn de 1los
estados nacionales. De tal manera que no puede pensarse en la modernizacién
productiva sino se cuenta con una administraclén presupuestaria afin; por

lo que la importancia y actualidad del tema de estudloc parecen

indiscutibles,

Las diversas escuelas econdmlicas han prestado gran atencién a  la
problemdtica  presupuestaria del gobierno, considerando que en este
documento contable y financlero viene a resumirse una expresifn del
bienestar colectivo de la nacibn, En efecto, tanto para hacer una apologia
de esa posiclén como para expresar crfticas a la misma, todas las
corrientes del pensamiento econdmico le dan atencidn primordial al balance
de gastos e ingresos perlddicos del Estado, sin que nadie haya obtenido
hasta ahora una interpretaclidn universalmente aceptada sobre el significado

de presupuesto federal.

Al examinar numerosos estudios técnicos sobre presupuesto, de acuerdo-a
distintas corrientes del pesamiento, se constata que actualmente, al igual
que hace clen afios, los aspectos polfticos del mismo resultan definitivos
en la prictica administrativa correspondiente, Por ello la inclinacidn por
revisar una visidn politica del presupuesto, sigulendo las fuentes

bibliograficas que en ese sentido parece mfs fruct{fera.
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Una vez selecclonada una metodologla como la Indicada, se determind
hacerla implicita y relacionarla con nuestra realidad naclonal, en el
‘entendido de que esa aproximacidn contribulria a darle contenldo a 1los
razonamientos abstractos de la teoria general. No resulta exceslvo recordar
que los apremlantes problemas del endeudamiento pGblico mexlcano, y sus
efectos desequilibradores del presupuesto, no han encontrado soluciones

t&cnlcas que no proviniesen de una declsidn polftica,

81 blen se hace referencla a una serie de aspectos actuales en la
situacidn mexlcana, cabe aclarar que no trata en profundidad el Pacto de
Solidaridad Econdmica (PASE) concertado a fines de la administracidén de
Miguel de la Madrid nl el Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econdmico
(PECE) concertado en la adminlstracién de Carlos Salinas de Gortarl, aunque
en las conclusiones de este trabajo se comenta sobre dichas concertaciones,
La documentacifn formal de la planeacifn nacional permitld hacer una
revisifn de la programaciSn sectorial pretendida hasta el afio de 1988, En
lo que hace a la informacidn cuantitativa, logra establecerse una serie que

pernite asentar observaciones a partir de 1938,

En este Gltlmo caso, o sea la recopilacidn e interpretacifn cuantitativa
referida a los presupuestos federales, se contempla un panorama que
contiene los aspectos fundamentales de la presupuestacifn en México.
Comenzando por un compendio presupuestal de largo plazo (1938-1980) y con
ayuda de las gréaficas correspondientes, se describen las princlpales
tendenclas de la recaudacidn y los gastos presupuestales. A partir de ahf,
los datos de 1los déficit o superivit presupuestales resultan de suma
utilidad para numerosas argumentaciones. Al concentrarse la revisidn en el

Gltimo decenlo 1975-1985, que reglstra camblos de gran importancla para la



administracifn plblica mexicana, se pormenorizan diferentes aspectos
presupuestales de este decenio: los gastos e ingresos presupuestales, el
valor agregado, la situacién financiera del gobilerno y la deuda plblica,

entre otros, para finallzar con una conslderacién particular del sector

paraestatal,

Se puede decir que el sentido general del trabajo perﬁite hacer
compatiblés tres partes: la primera, de rescate teSrico en cuanto a una
visifn politica de los presupuestos modernos; la segunda, de interpretacién
actualizada del fendmenc presupuestal en base a la primera, y la tercera,
de cardcter més creativo, como cuando se plantea una primera aproximacitn

al cdlculo de la inversién soclal y los gastos de legitimacidn en México.

Por todo lo anterior, cabe destacar que este trabajo se dedica al
estudio de la presupuestacidn en 1los modernos regimenes de la
administracién pfiblica. Consta de cuatro capftulos, las conclusiones y el
anexo estadfstico. Bl Capltulo primero se reflere a los diversos enfoques
metodoldgicos que pueden utilizarse en el estudio Ae la teorfa y 1la
politica presupuestal, enfatizando las vinculacicnes entre planeacién‘ y
presupuestacidn. El Capftulo segundo revisa el enfoque metodoldgico
adoptado en este trabajo para poner de relieve el andlisis de 1la crisis
fiscal mexicana del presente y sus posibles alternativas de evolucidn., El
Capftulo tercero recapftula la trayectoria de la planeacifn y la
presupuestacién en el marco de la administracién pliblica de México., El1
Capltulo cuarto 1llega a pormenorizar las diversas téenicas de
presupuestacibn utilizadas en México y la conformacién de los capitulos

presupuestarios correspondientes, tanto del Gobierno Central como del

Sector Paraestatal,



Los objetlvos del estudlo consisten en analizar el proceso de
presupuestacidn en México, a partir del enfoque econdmico que propuso James
0'Connor. De acuerdo a ello, se pueden desagregar varlos objetivos
parciales, En primer lugar, recopilar un panorama tedrico general sobre la
cuestidn presupuestaria, En segundo, reseflar la metodologfa adoptada para
este trabajo con especial referencia a las grandes alternativas de politica
que plantea la situacién actual. En tercero, revisar los antecedentes de
la planeacidén y la presupuestacidn en México, con especial atencidn en
cuanto a las condiclones politico-~juridicas de su ejercicio. En cuarto,
realizar un estudio detallado de los presupuestos politicos mexicanos,
tanto en lo que hace a sus componentes de gastos e Ingresos como al

desenvolvimiento de las t&cnicas de presupuestacidn,

La obra de Carlos Marx y la de Max Weber sirvieron de apoyo a James
0'Connor para hacer su propuesta sobre las funciones estatales. Como es
conocido, existen numercsas interpretaciones sobre las funciones del
Estado. En este trabajo, y sigulendo la concepcién de 0'Connor, se afirma
que las diversas funciones que cumple el Estado, a través de su versidn
institucionalizada en el Gobierno, se pueden resumir en dos esenclales: la
de acumulacidn y la de legitimacidn; las cuales representan conceptos de

filiacidn marxista y weberiana, respectivamente.

A lo anterior debe sumarse el hecho de que O'Connor propone una
divisidn tripartita de la economfa (Sector Monop6lico Privado, Sector
Paraestatal y Sector Competitivo), de manera similar a lo que plantean los
estudiosos de los oligopolios como Staindl y Sylos Labini, proponiendo una
visidn orgénica del funcionamiento pGblico-privado que algunos no tendrfan

reparos en calificar de organicista, en tanto que otcrga racionalidad a un



funclionamiento econfmico que muchas veces carece de la misma o, por lo

menos, de un criterio finico de esta racionalidad,

los cinco asuntos que son evocados (funcién de acumulacién vy
legitimacidn, més clasificacién tripartita de los sectores), constituyen el
médulo de la propuesta de O'Connor que se adoptd para este trabajo, por lo
que el planteamlento de la problemftica que se hace con respecto a México
conslstird esencialmente en una proyeccién de estas cinco categorfas en las
cuestiones presupuestales del sector pGblico. Para ello, se desarrolla una
secuencié temdtica que va de lo general a lo particular, es decir, desde un
panorama tedrico amplio hasta el estudio pormenorizado de los componentes

de gastos e ingresos presupuestales,

En lo que respecta a los ingresos presupuestales, la diferente capacidad
de respuesta de :los agentes econSmicos otorgan otras tantas posibilidades

‘ante la exaccifn fiscal.

Mientras las grandes empresas del sector monopdlico pueden neutralizar
en buena medida los efectos de traslacién e incldencla; las pequefias
empresas del sector competitivo no pueden hacerlo. Del lado de los gastos
pGblicos, el capital monopélico transfiere al presupuesto gubernamental los
costos del capital social, es decir, los que corresponden a la inversién
social en forma de capital ffsico o humano, mis los referentes a consumo y

gasto soclal,

La obra de O'Connor tuvo el gran mérito de sefialar en términos actuales
- (puesto que exlsten antecedentes bibliogr&ficos que no se reducen a kudolf
Goldscheid, como anota el mismo 0'Connor) dos &reas de conflicto para los

gobiernos de nuestros dfas y sus politicas presupuestarias respectivas, En
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primer término, que el filnanclamiento gubernamental en apoyo de la
iniciativa privada (funcidn de acumulacidn), no puede ser infinito. Y, en
segundo, que la expansidn del Estado Benefactor (funcidn de legitimacibn)
habfa 1llegado a su limite., Estas ideas deben adaptarse al medio mexicano
necesariamente, Primero, porque el apoyo gubernamental a la iniciativa
privada siempre tuvo que relacionarse con una actitud poco naclonalista de
los empresarios privados (fugas de capital) y con un grado de desarrollo
econdmico relativo, muy distante del de los palses centrales (EE.UU) que
fueron objeto de la reflexién por parte de autores como 0'Connor. Al mismo
tiempo, serfia absurdo equiparar al Estado Benefactor de M&xico con el de
paises como Suecia o similares, en los cuales ese Estado Benefactor alcanzb
un desarrollo cuantitativa y cualitativamente muy superior, Por ello,
varlos autores latinoamericanos han subrayado las  peculiaridades
latinoamericanas en lo que hace a una funcldén de legitimacldn caracterizada

por un Estado Benefactor (u Ogro Filantr6plco) prematuramente envejecido,

En todo este planteamiento resulta Gti1l, y hasta indispensable, estudiar
la presupuestacién nacional en México, desde la perspectiva de 1la
administracidn pflblica que privilegie los aspectos politicos y econbmicos

del asunto, objeto de la investigacién.

En  virtud de que la administracién pliblica es una clencla
multidisciplinaria en cuyo contenido convergen disciplinas sociales, el
estudio selecciona los aspectos politicos y econdmices del fendmeno
administrative presupuestario, como una parcialidad suficlentemente
demostrativa del problema general, En aval del planteamiento que se acaba
de formular, existe una amplia bibliograffa, parte de la cual figura

explfcitamente anotada a lo largo de la tesis.
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No es la intencién afirmar que existe un cabal acuerdo sobre la
definicitn misma de la clencia administrativa, lo que tampoco se puede
asegurar respecto a todas y cada una de las clenclas soclales. Es 1l6gico
que asf suceda en tanto que la materla prima de los objetos de
investigacifn coincide con las personalidades y grupos sociales de
pertenencia que se refleren a cada investigador, y forma parte de una
realidad caracterizada desde siempre por el cambio y la transformacién. En
este sentido, vano serfa pretender fijar fronteras rfgidas entre las

diversas ramas del conocimiento.

Por otra parte, una Investigacidn intelectual satisfactoria que brinde
conceptos lo suficlentemente precisos como para eslabonar métodos de
raclonamiento 16gicos con respecto al examen multidisciplinario, hace
referencia a un universo de investigacifn en movimiento permanente en donde
los problemas y la forma de encararlos, hoy dfa, se caracterizan siempre
por su rApida obsolescencia., Quizf, como plantea Daniel Loschak, sea
. necesarlo unir el anilisis micro y macrodecisional a las variables
histéricas y de entorno, a las particularidades de un examen sincrénico y
diacrénico, para obtener, como resultado de todo ello, 1instrumentos
operativos y conceptuales novedosos que permitan realizar - amplias
investigaciones en la ciencia administrativa. Todo ello en nada se opone a
que se haga una tesis sobre la disciplina seleccionando, dos o més, entre

varias aristas del problema.



1. . LA PRESUPUESTACION EN EL PROCESO DE PLANEACION MODERNA,

1.1. Vinculacidn entre Planeacifn Nacional y Economia,

Un sistema econémico hace referenclia a las manifestaclones causales de
los procesos involucrados, as{ comoc a los elementos estratégicos que lo
componen dentro de un orden y estructura determinadas. En cuanto al
funcionamlento teSrico de 1los sistemas econdmicos hay dos tendencilas
opuestas: una reconoce clertos principios de cardcter comin a todas las

estructuras econdmicas, la otra lo nlega.

Sin  embargo, wuna caracteristica de cualquier sistema econémico
contemporfinec es el hecho de que éste requlere para su expansién de un
proceso de acumulacién, Asi, en el capitalilsmo, el proceso de acumulacifn
es orientado por individuos o empresas privadas mientras que el Estado
desempefia un papel que se pretende sea pasivo, En el socilalismo se hace
hincapié en el papel del gobierno y se minimiza el de las empresas privadas
y los individuos en dicho proceso. Se deben mencionar también a 1las
llamadas economias mixtas, que combinan elementos de ambos sistemas y que
pueden clasificarse segflin predominen las caracteristicas de la economlfa de

mercado o de la planificacién central (1).

Por un 1lado, el capitalismo se basa en la propiedad privada de los
medios de produccibn y tiene como wvil principal la maximizaclén de 1la
ganancia., Ademis, el Estado desempefia un papel indirecto y coyuntural en
el sistema econdmico. Por otra parte, la economla centralmente planificada
-0 soclalista~ se caracteriza por la propledad colectiva de los medios de
produccidén, Aqui el sistema de preclos se determina por coeficientes

técnicos, no por cilculos que expresen escasez o ganancia, Ademis, el
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Estado desempefia un papel protagbnico en el sistema econbmico, al contrarile
de la empresa, que de ser la unidad econSmica principal en el capitalismo
pasa a convertirse en unidad t&cnica de produccién. El aparato estatal
incluye la estructura gubernamental y las instituclones jurfidicas vy

coercitivas que determinan el tipo y el grado de planificacidn,

Para ilustrar los aspectos de presupuesto y planificacibn colectivista a
continuacién se dedican algunos phrrafos a las economlas de planificacibn

central, en base al ejemplo de la Unibn Soviética.

La existencla de naciones socialistas, cuyo nfimero se incrementd en la
posguerra en forma notable, significé un nuevo componente para la teorfa de
la polftica fiscal (2), ya que en estos pafses los medios de producecibn
propiedad del Estado inducen al goblerno a planificar la economia en forma
centralizada y global, con el objeto de administrar el uso de los recursos

disponibles.

Esta nueva proyeccidn de la politica fiscal muestra la necesidad de
ligar el an8lisls presupuestal al funcionamlento particular de cada régimén
econdmico, Existen cuatro principios bésicos sobre los que descansa la
planeacifn financlera soviética, que son los sigulentes: 1la ﬁlaneacién se
realiza a partir de términos fisicos, con fuertes efectos sobre la
asignacién de recursos, Los precios son administrados de  manera
centralizada, La economia monetaria es necesaria para el paéo de
salarios, 1la distribucibn, para las relaclones con el sector no estatal y
para el costo‘ de la produceidn corriente en el sector estatal, La
acumulacidén proviene del ingreso corriente que deberd surgir de los
gravimenes, de las utilidades internas de la industria y del gasto

inflaclonario, La dinversibn es administrada por medioc del plan que se
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realiza a través de subvenclones y de los recursos Internos de la

industria.

En una economfa colectivista centralizada los planes no son de
previsifn de coyuntura, sino planes de directivas, los cuales tienen un
cardcter obligatorio para todos los drganos del Estado y determinan la
orientacidn del desarrollo econfmico para todo un pais, Para otros, el
plan trata de prever el desarrollo futuro de la actividad econdmica. Sin
embargo, el fin tebrico general de los planes econdmicos es realizar una

adaptacidn de la produccién a las necesidades sociales.

Los conceptos fundamentales en planificacibn son necesidad social y
demanda (3). La necesidad social se define como el estado de un ilndividuo
tipo con respecto a los medios necesarlos o Gitiles para su existencia o su
desarrollo. En este sentido la necesidad que Interesa al planificador seri
la necesidad soclal resultante de un determinado estadio de la
civilizacidn, Las necesidades sociales se distinguen de las necesidades
individuales en que no incluyen las necesldades subjetivas del individuo;
de  hecho, representan una evaluacltn gubernamental de las mismas,
porque ‘las necesidades socilales .estén tanto  cualltetivamente como
cuantitativamente determinadas por el Estado. Una necesidad soclal es
aquella que se satlsface dado un nivel de desarrolle técnico, 1la
distribucién de los medios de produceién y la del conjunto de los recursos

econbmicos.

Mientras que para una determinada cantldad de medlos de producéién, ast
come para un estado de la técnica y de las necesidades individuales, las
necesldades socilales de cada objeto est&n cuantitativamente determinadas,

la demanda individual de cada tipo de objeto, s8in embargo, puede desvliarse
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de la necesidad social, A este fendmeno se le conoce con el nombre de
"elasticidad de la demanda, §or adopeibn del concepto similar que se
utiliza para las economfas capitalistas. la cantidad demandada de un bien
puede desviarse de la amplitud de la necesidad social del mismo bien, por
ello no es posible que la produccibn se adapte a la cantidad demandada sin °
que haya, a su vez, adaptacidn a la necesldad social, En los regfimenes

colectivistas, se entiende que todas estas discontinuidades son resueltas

por el goblerno,

De lo anterior se desprende que el fin tedrico de todo plan econdmico es
la adaptacidon de la producciSn a las necesldades soclales, Se habla de
dos tipos de adaptaclfn a las necesidades: un tipo de adaptacildn consclente
y otra espontdnea o inconsclente, automética, La primera supone 1la
contabilizacidn de las diferentes necesidades: en qué cantidad y cSmo ha de
repartirse la produccidén (plan) y, la segunda, deja en manos de un
mecanismo mercantil la tarea de determinar lo que se ha de producir, en qué
cantidad y c6mo ha de operarse esta reparticifn (concurrencia). AsT es
como esta Gltima realliza una adaptacién a posteriori en virtud de leyes

econémicas que se imponen a los productores de manera inmanente, a través

de las fluctuaciones de mercado.

Asi, de manera general, se puede declr que tambifn en el soclalismo se
persigue el fin tedrico de satlsfaccifn del consumo, puesto que no basta
con la existencia de un organismo que elabore un plan de produccidn para
lograr el equilibrio entre produccién y consumo, se requ}ete tamblén que
este organismo tenga la posibilidad de generar en los consumidores y las
empresas los medios de pago necesarios para que puedan adquirir la

produccidn asi obtenida. Esto Gltimo se consldera como el fin esencial del
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plan: la adaptacibn a las necesidades y, por tanto, al consumo dentro de
una economia monetaria con polfrica presupuestal y acumulacién de

excedentes.,

De esa manera, en cualquiera que sea el sistema econdmico de que se
trate, la presupuestacidn y la planificacibn se vinculan tan estrecha~

mente, que no pueden pensarse como dos actividades independientes.

En las economfas capitalistas, el sistema presupuestal modernc resulta
de la unidn de dos grandes fendmenos (4): a) el hecho politico {mplicito
en el goblerno de cualquier Estado~ Nacién (capitalista o sociallsta), vy
b) el incremento de las actividades econémicas gubernamentales., Ambos son
conslderados elementos causales b&sicos de la polfitica presupuestaria. En
este sentido, dicho proceso presupuestal ha sido desigual en la medida en
que slempre estuvo asoclado a las etapas de formacifn de la Nacifn-Estado y
a que las influencias que lo promovieron fueron tan diversas como

diferentes fueron el desarrollo polftico y econbmico de esas naciones.

Es en Inglaterra donde se utiliz§ por primera vez el presupuesto (antes
de 1789), ya que el sistema obligaba al poder ejecutivo a realizar un
programa financlero de gastos e ingresos y enviarlo para su aprobacibn a la
asamblea representativa de la nacidn, Con la Revolucldn Francesa se
establecid el control parlamentario sobre las finanzas, al tiempo que se

extendfa por todo el mundo la préctica presupuestaria del goblerno central,

Por otra parte, hay que considerar el caso norteaméricano en donde el
presupuesto no fue usado en &pocas més tempranas, por el hecho de que lés
précticas administrativas condujeron al Congreso a controlar el poder
ejecutivo, a través de asignaciones muy especificas, As{, duranﬁe casi

todo el siglo XIX los ingresos por aranceles lograron cubrir los gastos del
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gobierno federal norteamericano, posibilitando una administracitn
relativamente simple del erario pfiblico. Por otro lado, los desarrollos en
el firea del presupuesto fueron importantes en todo el mundo: en Prusia, en

el slglo XV; Alemania, en 1688; Austria en 1766, a manera de ejemplo.,

ElL presupuesto es un documenio que contiene un programa de Ingresos y
gastos, La administraclén presupuestaria se basa en el eslabonamiento de
operaciones divididas y diferencliadas como son, por ejemplo, 1la
formulacidn y la ejecucidn (5). Los datos asi obtenidos sirven para
prop8sitos complementarios como: proporcionar informacidén general a los
ciudadanos interesados y, al mismo tiempo, dar bases para la realizacidn

de nuevas estlmaciones que servirdn para elaborar el proyecto de

presupuesto sobreviniente.

El presupuesto es, entre otras cosas, una planeacifn anticipada de
gastos e ingresos, Con esta concepclén se pretende obtener una relacibn
entre los fines y los medios para lograrlos; relacifn euntre gastos
proyectados e ingresos fiscales necesarlos para financlarles, Un objetivo
inicial seria dar una perspectiva general y anticlpada al gobierno y al
sector privado de gastos e ingresos para que, en funcidn de las metas de la
comunidad, puedan evaluar dicho plan financlere gubernamental. Esto
Gltimo determina que los ciudadanos puedan reallzar sus  proplas
evaluaclones acerca de la satisfaccidn que obtienen de la produccidn
gubernamental de bienes y serviclos, a cambio de los impuestos que han

pagado,

La importancia del presupuesto radica en que para cualquler entldad que
realice una actividad econémica, este es el resultado de fuerzas que en

determinado momento se registran presupuestariamente para tomar decisiones
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que implican gastos e ingresos del goblerno. De esa manera, la
preponderancia del presupuesto como plan de goblerno consiste en que sefiala
objetivos, para los cuales se necesitan considerar los costos en que se

incurrird para llegar a metas, lo que implica previamente la toma de

decisiones,

Los ingredientes esenclales (6) del proceso presupuestal se pueden
agrupar como sigue: se trata de conocer la lmportancia relativa de gastar
dinero, en montos variables, en los varios objetivos escogldos, y saber si
pueden ser precisados los wayores beneficios que pueden obtenerse. El
gobilerno puedé formular una serie de presupuestos hipot&tlicos Sptimos, en
los cuales las mezclas entre las diversas metas camblarin de acuerdo con la
magnitud del presupuesto., El problema de los recursos para hacer frente a
cualesquiera de estos hipotéticos presupuestos lo determina el Estado,
considerando la polftica econdmica y flscal que menos perjuiclos cause a la
comunidad, La aplicacién de los tres puntos anteriores permitirfa al
Estado confrontar los gastos y los beneficios que se derivan de los mismos

y encontrar as! el presupuesto que mejor se ajuste a sus necesidades, entre

los varios formulados.

En relacifn a los ecriterios basicos del presupuesto, existen en
principio dos normas que deben ser contempladas al formularlo, la primera
sefiala que los gastos totales del gobierno deben cubrirse mediante entradas
ordinarias (los impuestos); 1la segunda indica que los gastos
corrientes deben ser iguales a las entradas por lmpuestos, mientras gque los

egresos en inversidn han de ser cublertos con deuda pGblica u otra forma de

ingresos no ordinarios (7).
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La razbn wls importante para considerar el contenido polftico del
presupuesto es que en su elaboracién intervienen cada dfa mis personas e
instituciones, Es asf como, a través de un proceso politico, se
distribuyen los recursos financieros que controla el presupuesto. Por lo
anterior, las agenclas y departamentos estatales involucrados en la
elaboracifn del presupuesto participan activamente en los conflictos de
intereses mediante el  proceso politico respectivo. Estas agencias y
departamentos deberdn tomar en cuenta que sus expectativas y las de los
otros determinar@n pérdidas por un lado y ganancias por el otro, quienes
resultan en determinados saldos netos con respecto a determinados grupos

sociales,

Dentro de ese encuadramiento politico de la cuestidn presupuestal, la
administracién del presupuesto se refiere a la asignacldn de recursos
financieros escasos, a través de la competencia entre diversos grupos
sociales, con la mayor éficiencia posible, Para lograrla existen un
conjunto de procesos adminlstrativos que implican tomar declsiones para el
mejor uso de 1los recursos asignados, con vistas a la obtencisn de los

resultados netos mencionados,

Dentro de los organismos econdmicos del gobierno el presupuesto domina
la ‘escena administrativa, principiando con el andlisis, 1la planeacidn y
finalmente con el manejo y contrel del mwismo. El presupuesto deberd
considerar objetivos definidos y su costo monetario; comparar métodos
alternativos para obtener los objetivos seflalados; considerar los
compromisos de gastos futuros; un programa Gnico es manejado por diferentes
unidades administrativas que se encargan de segmentos de dicho servicio, vy

las 1limitaciones que en materia de gasto federal se tienen para definir y
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medir ciertas metas, La buena administracibn presupuestal ser& aquélla
que esté en condiciones de proporcionar todos los datos que se encuentran
implfcitos en el presupuesto, Informaclones sobre el uso de recursos por el
Estado y sobre la produccidn gubernamental de blenes y servicios. Todo lo
cual no Invalida un andlisis politico del funclonamiento presupuestario

sino que le da un contenido concreto y realista.

Habitualmente resulta beneficloso desde el punto de vista analitico vy
operativo, instrumentar una desagregacién presupuestaria (8). En ese
sentido, el presupuesto por funcibn considera lo que un goblerno realiza a
través de sus gastos mfls que lo que adquiere con lo0s recursos a su
disposicién, es decir, este tipo de presupuesto transfiere la importancia
de los medics fGtiles para cumplir sus programas al cumplimiento en sf
mismo. El trabajo fundamental del presupuesto por funcidén es el registro y
clasificacifn de actlvidades ya realizadas, de fines ya cumplidos. Lo
importante en este proceso de clasificacibn funclonal es su propdsito o su
logro, siendo esto el eslabdn entre los materiales comprados y las

construcciones o serviclos prestados con ellos,

El presupuesto de inversifn o "presupuesto de capital" se puede
estudiar por dos aspectos fundamentales: su financiamiento y su proyeccibn;
también se toma en cuenta el proceso presupuestal especifico, las metas se
preclsan en términos econdmicos y los problemas, desde el punto de wvista
de su resolucidn, pueden ser encarados por medio de chlculos econbmicos
objetivos., La diferencia de este tipo de presupuesto con el anterior,
radica en que su proyeccién es hacia el futuro y no la historia de trabajos

gubernamentales pasados,
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El presupuesto por programa se puede formular a partir del presupuesto
tradicional o administrativo, Tambi&én es necesario conocer el proceso
gubernamental por medio del cual se llega a la toma de decisiones, como
paso Importante para formularlo, El propSsito primario del presupuesto
programa consiste en facllitar la realizacién de las elecclones a tomar,
Este programa exige la necesidad Ae efectuar las operaciones consideradas,

determinando tambi&n la aplicacidén de nuevas técnicas analfticas.

La caracteristica central del presupuesto estatal (en cualesquiera de
sus subconjuntos como el presupuesto por funciones y el de capital, entre
otros) es que en 81 se determina qué blenes y serviclos se producirin, con
qué medios y a qué sectores de la socledad beneficiara. El presupuesto se
elabora por medio de mecanismos politicos mediante los cuales los sectores
gsociales externan sus opinlones y asi influyen en las decisiones tomadas
por el Estado, La administracién gubernamental arbitra en esas presiones a

través de la polftica presupuestaria glebal o desagregada.

Fue el poder sobre el gasto lo que 1llevd a que el Poder Ejecutivo
requiriera de la aprobacibn parlamentaria, lo cual significd que los
principlos del presupuesto presidieran todas las operaciones
gubernamentales, ya que ellas implican grandes desembolsos, Con un
efectivo presupuesto ejecutlvo.y un adecuado ejercicio presupuestal fueron
establecidas responsabilidades definitivas para el control de operaciones
gubernamentales, Para formular un programa de gobierno adecuado, que tome
en cuenta los deseos legftimos de la poblacién y que saﬁisfaga las
necesidades de la economfa, se requiere de la integracién y coordinacidn de
la programacidn presupuestal pero, gobre todo, de wuna democracia

transparente diffcil de alcanzar a corto plazo.
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La planeacién presupuestal significa algo mfs que un nfimero de programas
gubernamentales sin relacifén, En la medida en que se hacen cada vez mis
recomendaciones para nuevos proyectos de programas, es necesario comparar
la urgencia politica, social y econfmica de los programas propuestos y
determinar una secuencia de tiempo a través de la cual un gran nfmero de
proyectos pueden ser acomodados en un programa de trabajo general de
goblerno. Por medio de la formulacidn del presupuesto debe conocerse la
importancia de cada programa en el que se gastard dinero y como se obtendri
éste, Asimlsmo, se tomarfn en cuenta los efectos de las acciones
gubernamentales en la economia, De esta forma se obtendrad el presupuesto
econémico de toda una nacién, que es la herramienta principal de 1a

planeacién presupuestal,

Volviendo a 1las distintas formas presupuestales, se ha intentado una
clasificacién de los presupuestos atendiendo a clertas caracterfsticas
distintivas: su financiamlento, el nivel de goblerno, 1la entidad
gubernamental que lo prepara o su efecto econdmico; cada uno con sus
respectivas subdivislones, Por su financiamiento: presupuesto ordinario,
extraordinario y de calamidades; por el nivel de gobierno: federal, estatal
y mnunicipal; por poderes gubernamentales que lo preparan: presupuesto
ejecutivo, leglslativo y judiclal; por su efecto econbmico: presupu;sto

ordinario, de capital y de emergencia,

Generalmente la técnlca presupuestal pasa por cuatro fases: formulacién,
autorizacifn, ejecucldn y control, A partir de los momentos de su
formulacién se ejercen diversas preslones sobre los organismos respectivos
para influir en la grandes particiones financleras (entre ahorro y consumo,
entre pago de deuda externa o fomento del mercado interno, o similares).

Desde el punto de vista de la clencia politica, la aprobacién de un
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presupuesto moveri fuerzas y grupos de todos tipos: clases econdmicas,
intereses regionales, grupos poderosos que corresponden a subclases
econdmicas y otras entlidades politicas de presidn. Finalmente, la ejecucidn
del presupuesto estd determinada por las disposiciones que seflala el
Congreso al convertirlo en ley y la revisidn presupuestal tiene como meta
final la realizacién de dos aspectos de extrema importancia: el primero se
refiere a conocer en qué medida las proyecclones gubernamentales fueron
realizadas y el segundo, a la provisldn de procesos y méBtodos para

presupuestar en el futuro.

Como vemos, tanto las normas como las técnicas presupuestales superan el
contenlido formal del presupuesto. Por el contrario, #&ste resulta ser un
hecho cada vez mis relacionado con la economfa pGblica y la polftica fiscal
aunque se debe distinguir entre ellas. En los tratados mids modernos la
acepeldn de economfa pliblica ya no esti sujeta a discusién en tanto se
identifique con la produccifén, distribucifn y consumo de bienes
adminlstrados por el Estado; el concepto de la politica fiscal se refiere
al uso de los gastos e Ingresos gubernamentales para la estabilizacibén y
desarrollo de la economfa. Ambas han adquirido presencia indiscutida
entre las ciencias soclales, en 1la medida en que se desarrolla 1la

participacién estatal en la economfa.

Con el enunciado de la llamada Ley de Wagner (9), a principios de este
siglo, comienza la preocupacidn por el significado de la creciente
intervencifn del Estado en 1la economlfa, Esta 'ley" afirma que 1la
intervencidn del Estado aumenta en la medida que lo hace la produccidén per
cépita, Cabe agregar que esta creclente Intervencifn del Estado no se ha

dado en forma lineal sino mwés bier por una serie de avances y retrocesos
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que no invalidan el sentido general de la "ley" menclonada. $in embargo,
resta por explicar el significado de la regulacifn plblica y su relaclén
con el tamafio de goblerno, as{ como la relacién Estado/gastos pfiblicos,

todos ellos como determinantes de la intervencifn gubernamental,

FUna visién muy particular de la intervencifn estatal en la economia 1la
dieron los autores clfsicos al considerar el plenc empleo como caso
general, explicando sus desviaciones como fricclones temporales entre
preclos y costos, suponiendo la economfa sin factores externos (gobierno),
en la cual el trabajo y el capital siempre encontraban em qué ocuparse.
Ello no significaba que no existleran las actlvidades gubernamentales sino
que los tratados no se Interesaban en el mantenimiento de una alta tasa de
empleo en el plazo corto o en el crecimiento continuo de 1la produccién
global. Consideraban que la econcmfa a la larga tiende a producir a una
tasa, determinada por 1la oferta de capltal y trabajo y el avance de 1la
tecnologfa, y que por lo tanto los preclos y los salarios tenderfan a
ajustarse a los cambios en los gastos monetarlos totales en bienes vy
servicios, de tal modo que la produccién real permaneciera sin cambio.
Esta teorfa prevaleci§ con algunas variantes en el pensamiento de los
economistas hasta después de la depresibn. Por su parte, la actividad
gubernamental en esta etapa clésica estd dirigida a conslderar sus efectos
en el corto plazo, sefialdndose como adecuada la intervencidén del Estado

"cuando producia efectos positivos en la divisidn del producto resultante
entre inversifn y consumo y entre uso privado y pliblico, siendo que esta
iltima consideraba que 1los gastos pQblicos deben ser estrictamente
financlados con impuestos.  Aunque nunca hubo acuerdo sobre la importancia
del presupuesto, &ste estaba basado en la trilogfa de preceptos que fueron

elevados a la categorfa de artfculos de fe a la mitad del siglo XIX, entre
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los que sobresale el que sostiene que "los ingresos deberfn ser slempre

iguales a los egresos', conocido tambi&n con el nombre de ‘''presupuesto

equilibrado”,

Después de las contribuciones marginalistas (Marshall), toda esta
rormatividad presupuestaria serd recuperada con matices proplos, lo que
genéricamente se conoce como el enfoque neoclésico, Conservando el
princlpio esencial de los presupuestos equilibrados, se ir@n produciendo
nuevas aportaciones, las cuales arriban actualmente a la escuela de 1la

"eleccibn pGiblica™, como se plantea en el sigulente apartado,

1.2, El Enfoque Neoclésico.

Seglin las contribuciones actuales de esta corriente, desde el pasado
reclente ha existido la inquletid por analizar el significado de la
intervencidn del gobierno en la economia de mercado. Todos los estudios
coinciden en sefialar dos problemas principales acerca de la intervencidn
del Estado. Uno es el de las reformas promovidas por administradores que
proponen modelos ideales de lo que debe ser el bien social y de inmediato
sefialan al Estado como el realizador de estos objetivos. El segundo
problema es la creciente esfera de influencila del Fstado sobre la vida
social y econfmica. La socledad se verfa asf en el dilema de escoger entre
el libre mercado y la intervencifn estatal, Al hacer esto f@ltimo los
individuos irfan perdiendo su libertad, ya que el aparato burocritico del

Estado crece cada dfa mis.,

Al afirmar que estin en decadencla tanto el sistema de Llibre nercado
como el socialismo estatista, la teorfa del sector plblico (10) hace de

este planteamiento la piedra angular de una supuesta novedosa teorizacidn
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de las 1lmplicaclones econémicas de los procesos politicos, originada en las
aportaciones de Federico Von Hayek. La actualizacidn de contribuciones
neoclfsicas se liga a un interés creclente por parte de los economistas en
el estudio de las decisiones politicas y el papel de los Srganos estatales
en los procesos democrdticos., En esta corriente destacan autores como James

Buchanan y otros tebricos del "Public Choice" como Tullock, Downs y otros,

Los tratadistas neocl@sicos han fundamentado varios de sus conceptos en
criticas al keyneslanismo. De esa forma sostienen que una revisidn de esos
planteamlientos ha quedado en el mejoramiento de algunos instrumentos de
polftica econdmica y no ha servido para identificar lo peor de tal
concepcelén que es la sobredimensidn de la economla de mercado. Destacan el
hecho de que sl blen Keynes sostiene que la inversidn pQblica reactiva la
inversidn privada, en cambio nunca afirma que la inversién privada deba ser
sustituida por la inversifn pGiblica. Segln los neoclésicés, los estudiosos
y divulgadores de Keynes han contrapuesto a la empresa privada el "Estado
Benefactor" que busca el interés general por medlo de la politica de
estabilizacién presupuestaria y la  funcidn redistribuidora del

presupuesto,

L.a corriente neoclésica se ha centrado en una aguda critica al Estado
benefactor de filiacidn keynesiana. Para ello, partieron de deducciones
basadas en problemas de asignacifn de recursos econdmicos y desembocaron en
otros campos de las ciencias soclales como el derecho, en el que
propusieron un conjunto de hipbtesis orientadas tamblén a cuestionar las
implicaciones juridicas del Estado Benefactor, que acarriarfan
consecuenclas dafiinas a la libertad de los individuos. Mis afin, si se

consldera que seglin el enfoque neoclisico los estudlios modernos acerca de
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la intervencifén del Estado en la economfa han demostrado que el
comportamiento de este Gltimo no se debe al propbsito de lograr un mayor
bienestar para la sociedad en su conjunte. La funcién del Estado debe ser
orientada a dar facilidades al funcionamiento de la economfa de mercado y
no a obstaculizarla, por lo que seglin esta escuela, la actividad econdmica

gubernamental debe estar perfectamente limitada,

A la pregunta elemental ;para qué se necesitan los goblernos?, que se
formulan los neoclasicos, ellos responden que si bien el goblerno utiliza
legitimamente 1la coaccidn en el cobro de impuestos, por ejemplo, la mayor
parte del poder y de los recursos obtenldos por el Estado han sido
utilizados incorrectamente y no han servido para elevar el nivel de vida de
la poblacién, Aunque la coaccifn es necesaria en algunos aspectos, &sta
debe tener un limite que es la proteccidn de la propledad y su defensa., E1
Egtado debe reducirse a un nivel 6ptim6 en el que sea eficilente y pueda

ser controlado por la sociedad,

En su vasta critica neoliberal, los neoclfisicos reiteran que - los
goblernos adolecen de varios defectos. En primer lugar, los burdcratas de
menor rango temen tomar decisiones sin consultar a sus superlores. Ademis,
al no existir el beneficio como criterio de ejecucidn, el burdecrata tiende
a incrementar su fuerza rodedndose del mayor nlmero posible de subalternos
y pone en prictica numerosos mecanismos tendlentes a desviar 1las
responsabilidades a los niveles superiores. Producto de este mismo
funcionamiento "perverso" de 1la administracién pfiblica, conforme se
asclende de nivel, la informécién recibida esti m8s distorsionada. Debido
a lo anterior, no debfa resultar sorprendente que los burécra;as aprueben

las acclones de la iniciativa privada s8lo despuds de largas
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"negociaciones", con lo cual obstaculizan el desarrollo econdmico.

El goblerno paternalista, dicen los neoclfsicos, trata de hacer pensar a
la gente que los costos de las mercancfas que proporciona son muy bajos o
nulos. Ese mismo goblerno se hace permeable a las asoclaciones de
productores que con &1 colaboran y lo preslonan para obtener privilegios,
Asl, el Estado protege a los productores locales de la presencia
extranjera, a pesar de que &sta es altamente benéfica para la economfa, La
competencia entre individuos no debe ser obstaculizada por ningln motivo,
redistribuir el ingreso de los ricos a los pobres representa castigar a los
sectores més din&micos y productivos y favorecer a los m@s atrasados e
improductivos, Esto hace que una masa de subsldios permanentes estén

gravando la economfa.

La regulacidn de industrias enteras, sostienen los tedricos de la
Escuela del "Public Choice”, desemboca en baja eficiencia y burocratizacibn
de sus funcionarlios debido a que se elimina la necesidad de competir y, por
lo tanto, de mejorar la produccién. Como las organizaciones obreras exigen
proteccldn para sus industrias, al aumentar los salarios reales dismininuye
el empleo, Pero ys que el Estado se hace cargo de los desempleados, a los
sindicatos no les importa provocar desempleo, lo que condiciona al Estado a
favorecer situaciones criticas por crear inflacldn solucionable con més

recesidén y més desempleo.,

El poder coactivo del goblernc tambi&n seria un modo incorrecto de
redistribuir la renta. Las objeclones neoclésicas a esta politica se
pueden resumir (11) en la sigulente forma: a) no puede ser ponderada 1la
equidad; b) al transferir recursos de las clases altas a las bajas, habrd

cada dfa mfis mlembros de la clase baja que de la alta, la igualdad es un
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concepto de dudosa validez; ¢) los alros Iimpuestos necesarios para alcanzar
la justicila social son una coaccidn que rechazan los grupos que tienen que
pagarlos. Una economla abierta con un sistema de redistribucidn altamente
desarrollado que no aplique 1las regulaciones correspondientes, esté
condenado a la bancarrota; d) la educacifn gratuita conduce a una
abundancla de "intelectuales" y a una falta de empresarios., Para evitarlo,
a los estudiantes se les deben conceder préstamos en lugar de garantias; e)
la seguridad soclal y la vejez es una funcifn que antafio desempefiaba la
familia y que ahora indebidamente ha pasado a manos del sector plblico,

Cuando el FEstado se hace cargo de estas funcicnes la familia plerde su

razbn de sger.

El mercado es un sistema de intercambio sin coordinaéian central. Su
8xito no puede explicarse sino por su guperior eficacia en el logro del
progreso material (12), La competencia y el comerclo son la mejor forma de
conseguir el progreso material. Al identificar los defectos dé este
sistema -~monopolios y otras formas de distorsién de la competencla- los
economistas han pretendido soluclonarlos mediante la 1ntervencifn del
Estado en la economfa, Una economfa perfecta no puede existir, asf que se
debe escoger entre un mercado imperfecto o un Estado i1neficlente, como

alternativas reales, slempre segln esta escuela,

A diferencia de los gobiernos, las empresas son organizaclones que est@n
amenazadas constantemente por la bancarrota si no maximizan sus
beneficios, Algunos rechazan esta afirmacidn porque hay, seglin ellos, una
tendencia hacla la concentracién del poder econdmico en formas monopSlicas.
Sin embargo, los neoclésicos argumentan ques: a) la libre importacifn de
productos act@a contra las teﬁdencias monopblicas de las empreéas de un

pafs, como lo hacen las diferencias salariales y tecnolégicas entre pafses
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desarrollados y menos desarrollados; b) las empresas para sobrevivir a la
competencia tienen que renovar sus procesos productivos constantemente;
¢) los viejos monopolios tienen mercados cautivos y no se expanden hacia
nuevas freas, as{ surgen un sinnlmero de nuevas empresas en 1los nuevos
mercados; d) sl no hay un surgimientc més répido de nuevas empresas, esto
no se debe a los obstBculos impuestos por los monopolios sino a las normas

impuestas por el goblerno y los altos impuestos,

Con las “sefales" de los preclos, el mercado induce a la gente =
reacclonar ante camblos. El ajuste viene dado por el proplo interés
pergonal, sin recurrir al altruismo o a la disminucién del bienestar de
unos en favor de otros, Entonces esta forma de organizacin econémica
mercantil, segfin los neoclfisicos, muestra que cuando se trata de elevar el
nivel de vida, ellos son muy superiores en eficlencia comparada. También
el mercado puede ser un instrumento de aprendizaje, lo que significa que
las empresas constantemente lanzan nueves productos cuya "eficacia" debe
ser probhada en el mercado. La innovacifn es frenada por la ausencia de
competidores, ya 8ea por la existencia de monopolios o regulaciones
burocriticas, Los subsidios y apoyos a la investigacifn bésica y aplicada

favorecen la concentracidn, ya que &stos se conceden a grandes industrias,

Se critica al slstema de mercado por sufrir crisis ciclicas y se
proponen como solucién lasvpoliticas de eatabilizacién dirigidas por el
Estado, Sin embargo, estas polfticas antlcfcllicas elevan el nivel de
incertidumbre en el mercadoe conduclendo a recesiones, Entonces, la
coherencia y el pronfstico adecuado de la politica monetaria y fiscal es un

instrumento muy eflicaz para estabilizar la economfa,
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El  banco central deberfa poseer vastas facultades para emitir dinerc y
una amplia responsabilidad en la estabilidad del nivel de preclos, a través
del poder adquisitivo del dinero. De seguirse esta polftica monetaria
deberf existir una moneda libre de inflacidén, pues ésté inducé ‘a lasg
personas a buscar protecclién en los sistemas de seguridad social,

imponiendo cargas adicionales al Estado y 1s socledad.

Tal vez la justificacidn por el retorno hacia posiciones neoclidsicas se
deba al fracaso de cilertas politicas de blenestar promovidas por el Estado,
El optimismo respecto de las politicas eatabilizadoras ofrecidas por la
politica fiscal de tipo keynesiano ha tendido a desaparecer en los Gltimos
afos. Las razones de esto serfan las sigulentes: a) primero estd el
problema del perfodo de tiempo en que una medida de estabilizacibn comienza
a hacer efecto en la economia, Como en la posguerra las recesiones han
tendido a hacerse m&s cortas y frecuentes, los efectos de polfticas
expansivas comienzan cuando 1la recesidn ha terminado y entonces es
necesario aplicar una polftica restrictiva, ©Por lo tanto, el ciclo
econdmico ha tendido a ser una variable dependiente de los cambios en 1las
politicas estatales. No se puede aceptar que una sincronizacldn adecuada
de la politica fiscal se base solamente enrn un anadlisis econdmico,
cualquiera que sea. b) Despuds de la Segunda Guerra se han planteado
grandes problemas debidos a la fuerte expansidn. El mfs importante de
ellos es la inflacin, Bin embargo, los efectos de la polftica fiscal en
materia de inflacifn no han sido estudiados con profundidad y el andlisis
econbmico actual parece inadecuado para ello. Las caracterfsticas del
sistema econbmlico en tiempos de inflacifn son diferentes a las de tilempos
de estagbilidad de precios. c¢) No estd claro el papel del dinero y de 1la

politica monetaria en el anBlisis de una polftica fiscal determinada., Se
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supone o bilen una oferta constante de dinero o tipos de Interés constantes,
Estos supuestos producirfn resultados diferentes de una politica fiscal
determinada., Este es el problema de los efectos del déficit presupuestario
sobre la oferta monetaria y los tipos de interés, d) En las condiciones
actuales, con tipos de cambio flexibles, 1los efectos de un aumento del
déficit presupuestal, segln tipos de camblos corrientes' y futuros,

registran fuertes oscilaciones (13).

Segfin los neoclésicos, los objetivos de las politicas de distribuclén de
la renta keynesianos no han sido expuestos con claridad, La teorfa del
bienestar soclal evita enfrentarse al problema, El objetivo habitualmente
expuesto es el de alcanzar una distribucién mejor de lo que existe, Se
distingue entre distribucién de 1la renta funcional e individual. La
distribucidn funcional se reflere a un aumento de la participacitn de los
trabajadores y a una disminucién de los beneficios. Una politica
tributaria progresiva y una politica de aumentos salariales puede reducir
la cuota de beneficios. Pero si los beneficlos y la rentabilidad bajan
demasiado, disminuiran la inversifn y el empleo. Otra forma de reducir
beneficios es el mantenimiento de tasas de inter&s muy bajas o negativas en
términos reales, Seglin la Sptica neoclésica se ha llegado a una situacién
en clertos pafses en que "el trabajo explota al capital”., La combinacibn
de politicas impositivas progresivas, inflacidn y una politica de salarios
creclentes ha conducido en ellos a una nivelacidn tal que los niveles de
renta en los diversos estratos soclales resultan muy similares. Debido a
esto se plerde productividad pues no existen suficientes incentivos para
los trabajadores que los obliguen a luchar por llegar a un nivel mds alto
de salarlo, haciéndose manifiesta la contradiccién entre. nivelacidn de

ingresos y objetivos de eficacia,
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El pensamiento econfmico de la escuela neoclisica pretende hacer de 1la
economia una ciencia pura, 1libre de juiclos de valor, siendo que un nuevo
pensamiento econdmico positivo debe inclulr varisbles soclales, polfiticas,
psicoldgicas y ecoldgicas, entre otras, La escuela neoclédsica ha causado
mucho dafic a 1a clencia econdmica y a la socliedad al tratar de exclulr de
sus anflisis los conflictos soclales y considerar las elecciones (toma de
decisiones) como asuntos puramente t&cnicos, Estas elecclones soclales
suponen conflictos que finicamente se pueden resolver mediante procesos

politicos,

Existen por lo menos tres suposiciones errdneas de los economistas
nqulﬁsicos (14): 1) que las tareas econfmicas se reallzan en respuesta a
las 'seflales" del mercado; 2) que las empresas estfin subordinadas al Estado
¥ 3) que el consumidor es quien decide el tipo y la cantidad de blenes y

servicios.

. la "soberanfa" del consumidor ha sido mermada por el control empresarial
de los mercados a través de la publicidad, La capacidad de voto se ha
perdido por la creciente alianza entre el llamado complejo militar
Industrial y la burocracia estatal. Esto Gltimo ha conducido a una
economla planeada, aunque trate de negarse tal hecho, Dejadas a su libre
juego, las fuerzas econbmicas solamente funclonan para las grandes

empresas.

El creciente nimerc de movimientos gociales son el de la proteceifn de

" los consumidores y el culdado del amblente, comprueba el hecho de que si el
consumidor realmente decidiera si la asignacibn eficiente de recursos se
‘pudiera hacer sin la intervenclén del Estado, no existii&an estos

movimientos y se vivirfa en el mundo tal como lo han propuesto los modelos
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econdmicos, Los objetivos empresariales se alejan cada vez mds de los
deseos y expectativas de la socledad, a la vez que la creencla de que las
empresas lucran al méximo s6lo es parcialmente clerta. En la estructura
empresarial moderna han cobrado gran importancia la seguridad y el
crecimiento de la empresa (especialmente su burocracia)., En suma, estas
empresas tlenen el poder de imponer sus decisiones a la sociedad, fijar
preclos y costos, influir sobre la conducta de los consumidores, vy
administrar las relaciones laborales y también influyen sobre la actitud de

los votantes a través del gasto y del Estado.

§1 se lograra controlar a las empresas a travBs del sistema de
planeacisn del Estado, esto se harfa para que las empresas sirvan al
interés pGblico y no para que lo definan, Las leyes antimonopblicas
demuestran cuan débil es el argumento tan difundlido de la competencia en un

sistema de libre empresa y cuan necesaria es la regulacidn estatal,

Se tendrd que reestructurar el uso de los recursos alejindolos de
actividades ya sobredesarrolladas, como la produccifn de bienes de consumo
superfluo, Estos recursos deberan ser dirigidos a satisfacer necesldades
soclales hasta ahora descuidadas tales como la wvivienda, 1la salud, el
control de la contaminacifn y el reciclaje de los desechos. Las empresas
deberin adaptarse a los movimientos sociales que exigen estas prioridades.
Sin embargo, es diffcil que esteo ocurra sin la secuencia de conflictos que

acarrea cualquier modificacién en la estructura de poder establecida.

Se plensa que para reforzar el débil sistema de mercado, las pequefias
empresas bien estructuradas podrian prestar algunos servicios al sector

pGblico que actualmente ofrecen las grandes compafiias. Sectores tales como
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transporte y salud, deberin ser administrados por el Estado ya que el bajo
nivel de ganancias en estas actividades no atrae al sector privado, Por
otro lado, las grandes empresas privadas que trabajan mayoritariamente para

el Estado deberian ser controladas por &ste.

Dado el desempleo causado por la introduccifn de nuevas tecnologlas
deber8 introducirse un sistema que garantice el ingreso. Con ese fin,
serfan de gran utilidad medldas fiscales de distribucién del ingreso y 1la
nivelacién entre los salarios de obreros y administradores. Para el
cumplimiento de estas demandas se sugiere influir en los parlamentos o
cimaras donde se encuentran los representantes de los grupos sociales;
aunque se corre el riesgo de que su influencla sobre 1las decisiones
polfticas pueda bloquear, y de hecho lo hacen, cualquier propuesta que no
convenga a sus intereses, Es por eso que han surgido movimientos soclales

alternos, alejados de las formas tradicionales de presidn sobre el Estado.

La mala administracién macroeconémica ha provocado una crisis de
legitimidad del Estado en los pafses industriales. Las viejas recetas ya
no son aceptadas por el plblico tan faclilmente, Las expectativas de un
crecimiento econdmico sin problemas, de mayor cantidad de empleos y de
salarios més altos han caldo p6f.tietra. Las recesiones se han hecho
"necesarlas", se afirma, por 1la decreciente tasa de ganancia en 1la

produccién capitalista.

El sistema de 1ibre mercado no se derivé de Dios nl de las leyes
naturales (15). Fue resultado de un paquete de "legislacibn social": el
cercado de tlerras y la conversidn del trabajo en una mercancla., Asi, se
ataca el mito de que Gnicamente el sector privado produce riqueza absorblda

después por improductivos'programas gubernamentales; més blen sucede todo



32,

lo contrario, ya que el Estado y la sociedad se han convertido en
alimentadores del sector privade, sin que en realidad tengan una
participaci6én en las gananclas, Se ha llegado a un sistema econdmico en
que rlesgos y costos han sido socializados y los beneficios siguen

privatizados.

La experienclia muestra que las opciones limitadas a la eleceidn entre
desempleo o 1inflacibn han venido a ser refutadas con los hechos. El
desempleo se ha hecho estructural y la inflacidén persiste. Ambos son
producto del uso intensivo de capital y recursos, La solucién serfa una
mezcla de baja cantidad en capital, energfia y materias primas y un  alto
uso de mano de obra subuytilizada. En economias como la norteamericana y la
inglesa la mano de obra es hoy el factor mfs eficiente en algunos procesos
productivos, Dos factores nuevos de inflacibn son: en primer lugar, 1la
creclente complejidad interna del sistema y sus creclentes costos sociales
y con un sector pGblico en expansidn; y, en segundo lugar, los efectos
externos causados por la decreciente cantidad de recursos y la consiguiente
necesidad de hacer grandes inversiones de capltal para obtener productos de
depbsitos cada vez ws pobres e inaccesibles, Como se verd cualquier
politica de corte 1iberal es inviable a causa de las interdependencias
(fundamentalmente basadas en aspectos tecnoldgicos), que echan por tierra
los supuestos de mercados operativos en base a relaciones econfmicas

espontfneas,

1.3, El Enfoque Keynesiano ¥y sus Desarrollos Ulteriores.

Pocas obras han logrado como la de John Maynard Keynes (16), tan alto

nivel de complementariedad entre desarrollo tefrico y prictico, ‘La obra de
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&ste aparece como una respuesta individual a 1a crisls econfmica ortodoxa;

en su General Theory of Employment, Interest and Money, estudia las

variaciones en la produccibn y, por lo tanto, en el nivel de empleo de los
factores, De esa manera puede declirse que el andlisis se centra en 1la
vinculacibn entre el empleo y la lnversifn, a través del papel que juegan
el dinero y el interés, La tasa de inter&s, aparece como un instrumento
para estipular 1la inversidn, y asi evitar que la economla calga en una
crlsis de saobreproduccldn., El sistema econdmico capitalista advierte
Keynes, no corrige sus desequilibrios de manera esponténea. El tenfa la
convicelén de que el capitalismo requerfa de acelones coyunturales y

anticfclicas, llevadas a cabo por el Estado,

Al céntrario de las teorlas clédsicas y neocldsicas, Keynes proponia
~definir como funcilones objetivo de la accifn estatal los vollmenes de
ehpleo, produccidn e ingreso, La preocupacifn principal consistia en
llevar a cabo una regulacifn y transformacidn paulatina del capitalismo
para que &ste sigulera funclonando, junto con el aumento del bienestar de
los trabajadores y la pequefia burguesia, No obstante que estas ideas
padecleron de clerto rechazo entre quienes vieron en ellas una agresibn a
lo que constitula su concepto de libre empresa, tarde o temprano fueron
aceptadas debido a que manifestaron clerta capacidad para mantener vigente
el sistema capitalista. Se debe hacer notar que eséas ideas estén
concebldas en el contexto de un caplitalismo maduro, lo cual hace que su

transplante a pafses menos desarrollados no deje de tener dificultades,

En cuanto a la economia pGblica y la polftica fiscal, la contribucidn
keyneslana se puede presentar bajo los sigulentes aspectos: 1) necesidad de

estudiar 1la economfa pfiblica como un todo y dirigirla a conocer en forma
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completa los efectos que la actividad econbmica produce en una nacidn;
2) tomar en cuenta que el pleno empleo es el objetivo indisputable de las
politicas econdmicas, cualquiera que sea la estructura de poder o el
-.sistema econdmico; 3) la intervencidn del Estado puede justificarse
ampliamente; y 4) la economia pliblica moderna se comprende mejor por medio
de las formulaciones de la politica fiscal como lo considerd Keynes, quien
dio un nuevo concepto a la teorfa y una nueva direccidn a las operaciones

econdmicas y gubernamentales,

El antecedente de la polftica pGiblica lo constituye la politica fiscal,
La importancia de &sta depende, en todo caso, tanto de la eficaz coaccidn
gubernamental comc de la cooperacidn que otorgue el sector privado para la
obtencién de los objetivos a los que se han llegado por decisiones tomadas
por la comunidad que se manifiestan en los sistemas polfiticos ¥y
administrativos, La polfitica pGblica se ajusta mis a las leyes de una
ciencia social como lo es la economia, cuya esencla es la mutabilidad, el

cambio y/o la transformacibn.

Ante la depresién_de 1929, el proceso de produccidn hacia el empleo
pleno se resquebraja y se hace evidente la 1Incapacidad de 1la teorfia
cldsica, La teorfa tradicional sefiala que las actividades fiscales del
Estado eran incapaces de alterar el producto naclonal total y que el
gobilerno debia fisar gastos y tributos para obtener metas especificas. Esta
proposicién de no afectar el producto naclonal es combatida por Keynes en
su Teoria General, hecho que fue conceptuado como una verdadera revolucién
en el pensamiento de la materla, ya que preconizd el uso de la politica
fiscal (gastos, ingresos y deuda) para causar efectos, consciente y

deliberadamente, en la economiz como un todo,
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Esta nueva teorfa fiscal se proponfa demostrar que la relacifn entre la
masa de dinero en circulacidn y los gastos e ingresos monetarios globales
no era fija (17). Ademds, trata de demostrar que la slmple administracibn
monetaria no soluclonaba nada.  Asi cobra gran importancia la polfitica
fiscal como instrumento para controlar la inestabilidad econdmica, este

aspecto diferenciaba la metodologfa keyneslana de la neoclisica.

El uso del gasto gubernamental (frea preferente de politica fiscal
keynesiana) parece ser que continuari siendo el instrumento de esa &rea de
politica mas importante para preservar la estabilidad econdmica, Una razén
importante para ello es el hecho de que la politica presupuestal tiene
‘como objetivo primordial delimitar los gastos y analizar los factores
objetivos que sirven de fundamento para determinar el nivel y la direccifn

de los egresos gubernamentales.,

Los gastos del Estado estan dirigldos fundamentalmente a compensar las
fluctuaciones del gasto privado, Por ello estos gastos deben tener la
capacidad de ser modificados‘répidamente, pero los impuestos no tilenen esta
capacidad, El primer onetivo de la politica fiscal moderna que tienda a
un equilibrio y compense los cambios en los gastos del sector privado, serd
determinar estas fluctuaclones para luego proyectar la polftica
gubernamental adecuada que sirva de balance por efectos de la economia como
un todo, Asf, los economistas keynesianos consideran que una polftica de
plenc empleo debe descansar, en forma primordial, en un aumento constante
de 1la capacidad total del consumo, lo que quiere decir que la ayuda a
desocupados debe ser algo mis que compensatoria, para producir el efecto

esperado en la propensidn a consumir.
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La . contribucibn de los impuestos en la politica flscal depende de. la
estructura de &stos (18); si1 esta politica es flexible y progresiva, es de
esperarse que el sector privado reduzca sus gastos cuando haya prosperidad
y los aumente cuando la economfa esté en receso, Para los fines de la
politica fiscal, los impuestos deben tener una estructura progresiva y
deben contar con la suficlente flexibilidad para adaptarse a los camblos

cfclicos de la economfa,

J. M. Keynes en su Teoria General dio a la politica fiscal reconocida
categorfa, entendiéndola como un arsenal de instrumentos y medldas que
usados en forma audaz e inteligente podrian sgalvaguardar el sistema
capltalista al ellminar sus mds graves defectos. Tomando como referencia
concreta las economias capitallstas desarrolladas, el anilisis keynesiano
para efectos de 1lo que significa una economfa susceptible de lograr los
niveles de pleno empleo industrial se resumen de la sigulente manera (19):
Una economia industrialmente avanzada no necesariamente estd en equilibrio
al llegar al pleno empleo. Los resultados depresivos consistentes en bajas
de salarios monetarios para reduclr costo de mano de obra, son 1lnadecuados.
La acclbn gubernamental puede significar el mantenimiento de un alto y

estable nivel de demanda efectiva,

Lo anterior permitid a Keynes formular una politica fiscal para paiges
avanzados, la cual consiste basicamente en lo siguiente: reforzar una
politica de bajas tasas de interés; suplir la inversidn privada por medio

del gasto pfiblico; y crear un sistema tributario progresivo,

De esto se desprende que la materia prima de la politica fiscal est8
formada por la polftica monetaria y que su advenimiento se debld a 1la

coyuntura que fue la depresidn de 1929~1933 y a la Segunda Guerra Mundial,
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que demostraron la ingente necesidad de la intervencidn gubernamental para
defender 1las instituclones que den margen a la empresa priQada, sin
imaginar ninguna falsa oposicifn entre politica fiscal y politica

monetaria,

El capitalismo actual es una economfa mixta en la que la mayor parte de
los blenes son producidos y consumidos por el sector privado. Buena parte
de la produccidn la consumen las necesldades pfiblicas; también parte de la
renta del sector privado proviene del presupuesto del Estado. La politica
presupuestaria del Estado afecta el nivel de empleo y de precios en el
sector privado, por lo que se hace necesario desarrollar una normatividad

particular que gufe la intervenclsn estatal,

Esta normatividad se puede estudiar desde dos puntos de vista. Por el
primero se expondrian las reglas y prineipios que sirven para una gestién
eficlente de 1la economfa pGiblica, o lo que se 1llama teorfa normativa u
Gptima de la economfa pfiblica, Por el segundo se desarrollarfa una teoria
que explicara por qué se mantlenen 1las politicas exiatenteé, y se
proyectarian las politicas que se adoptarén en el futuro. A contlnuacién

ge presenta el primer tipo de estudlio normativo.

Como mno existe uniformidad en la conducta normativa aplicable a 1la
economfa pGblica, se examinard la determinacidn de las kpoliticas
presupuestarlias en un estado iImaginario donde predominan las normas
eflclentes de planificacién fiscal. E1 departamento fiscal (20) tiene como
objetivo la utilizacién de los instrumentos que le son proplos para:
a) consegulr ajustes en la asignaci6én de los recursos; b) consegulr ajustes

en la distribuclén de la riqueza y la renta; y, c) conseguir 1la
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estabilizacibn econSmica. Cada una de estas funciones las reallza una rama
particular del departamento fiscal, con 2o que aparecen la rama de
serviclos, la de distribucibn y la de estabilizacidn, En esta muestra
hipStetica, cada adminlstrador planea su trabajo suponiendo que las otras

dos ramas realizan adecuadamente sus funclones.

La funciSén de 1la rama de servicios es la de consegulr los ajustes
necesarilos en los usos alternativos de recursos escasos en el mercado. Las
principales situaclones donde es necesaria una polftica de asignaclbn y que
por lo tanto justificarfa la polftica gubernamental reguladora, son las

sigulentes:

a) En caso de control monopolistico. Aqul pueden usarse politicas
presupuestarias para eliminar las imperfecclones en el mercado. Pero como
la regulacibn de 1la competencia no es un problema directo de polftica

presupuestaria, este problema se analizarf indirectamente,

b) En el caso de unidn de factores productivoes y de procesos de
produccidn que tienen costos decreclentes, Un proceso de impuesto

subsidio es necesario para garantizar una produccidn Sptima.

¢) Situaciones donde las economias o deseconomfas externas se originan

por el funclonamiento de determinados individuos o empresas.

d) Cuando surgen por diferencias entre el riesgo pliblico y el privado y

otras en preferencias temporales pGblicas y privadas.

e) En el caso de necesidades soclales, donde &stas deben ser
satisfechas por medio de servicios que se consumen en iguales cantidades
por todos, Sin embargo, existen personas que no pagan el servicio y no

pueden ser excluidas, por lo que es necesario una provisifn presupuestaria
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para satisfacerlos,

Todas estas situaciones son para cuando la politica correctiva es
necesaria a fin de garantlzar una asignacifn de recursos que esté de
acuerdo con las preferencias del consumidor, Un tlpo diferente de
intervencién consiste en aplicar una asignacidn de recursos que se desvia
de 1la reflejada por la soberania del consumidor: a éstas se les llamari
necesidades preferentes y corresponde al goblerno decldir sobre sus

satisfactores (21).

Las necesidades soclales constituyen un tercer tipo diferente a las dos
anteriores que no pueden satisfacerse mediante el mecanismo del mercado
porque su disfrute no estd sujeto al pago de un preclo, El mecanismo del
mercado, adem@s, no sirve para revelar las preferenclas del consumidor en
cuanto a dichas necesidades; por lo tanto, para estos casos es necesaria la
intervencifn del gobiernc quien debe determinar los recursos destinados, a
la satisfaccifn de tales necesidades, la medida en que habrin de
satlsfacerse y el modo en que el costo se repartiria entre los grupos
soclales, Se parte del supuesto de que los individuos pueden evaluar las
necesidades soclales, es decir que éstas formen parte de las escalas
individuales de preferencia junéo con las necésidades privada;. Ya qﬁe sin
esto, no se pueden determinar las preferencias pQblicas que satisfaéen las

exigenclas de una socledad democrdtica.

Llos impuestos establecidos por la rama de servicios est@n destinados a
cubrir el costo de los serviclos piblicos. La distribuclén de estos pagos
de impuestos, tomando en cuenta que expresan la evaluaciSn del individuo de
las necesidades soclales, basada en la justa distribucibn de 1la renta,

depender de la elasticidad respecto a la renta de las necesidades
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soclales. S1 la elasticidad es igual a uno, las aportaciones impositivas
serfn proporcionales; por enclma de uno, progresivas; y por debajo de la

unidad, regresivas.

Si se plantea como hipdtesis que el decidir la satisfacclbn de
determinadas necesidades piiblicas y que el costo de las necesldades provoca
utilizacidén de recursos. La deseada transferencia de recursos puede
llevarse a cabo apoderfndose de estos recursos o productos directamente con

incautacidn o medlante la obtencidn de impuestos,

El mecanlsmo impuesto-compra, como medio de transferencia de recursos,
permite una asignacifn de costo independiente de la distribucibén de 1la
propledad de los recursos que han de ser transferidos. El proceso entero
puede conslderarse como una combinacifn de una transferencla directa de
recursos mediante incautacibn y de un sistema de impuesto compensacidén, de
mode que se obtenga la distribucifn adecuada de los costos, Para la rama
de servicios, la necesidad de obtener una distribucidén de costos,
independiente de la transferencia de recursos, constituye la razbn de ser

de los impuestos.

La tarea bfAsica de la rama de servicios es la de escoger entre esas
alternativas de recursos, es decir, es un problema de costo de oportunidad,
S1 los recursos se utilizan para satisfacer determinadas necesldades
pGblicas, no estarén disponibles para otras necesidades pGblicas o
privadas, por 1lo que el presupuesto de la rama de servicios debe estar
siempre equilibrado, El principio de equilibric del presupuesto de la rama
de serviclos no crea conflicto con el principio de desequilibrio del
presupuesto de 1la rama de estabilizacibén, La funcién de la rama de

servicios puede ser considerada como la funcidn cldsica de 1la polftica
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presupuestaria, Al formular el pfesupuesto de la rama de sgervicios, se
presuponéz que exigte un estado de distribucldn deseado o justo con que
‘empezar. La tarea de la rama de distribucifn es determinar y garantizar un
estado justo de distribucién, La distribucifn de la renta y la riqueza en
una economfa de mercado depende de cilerto nfimero de factores. El
‘resultado de estos factores es un estado de distribucién de la renta con un
grado dado de igualdad o de desigualdad. Sin embargo surgen situaciones en
una socledad democratica en que es precisa una interferencia en el estado
de distribucidn de la renta, por lo que debe establecerse un mecanismo para
conseguir la distribucién, El modo mis facil y directo de instrumentar el
ajuste es  hacerlo mediante un sistema de impuestos y pagos de

transferencia,

Los impuestos y transferenclas de la rama de distribucidn estén
destinados a trasladar recursos desde el patrimonio de un individuo al del
otro, Al d1gual que en la ramﬁ de serviclos el presupuesto de la rama de
distribucidn estd planeado sobre el supuesto de que el punto de equilibrio
lo proporciona la rama de estabilizacidn, El equilibrio debe darse en el

sentido financlero y también en el real,

A veces es necesarlo hacer ajustes distributivos, los cuales deben ser
instrumentados mediante el presupuesto de la rama de distribucién, El
problema estd en decidir cuil es el estado adecuado de distribucién. Lo
que se hard aqui es tomar en cuenta que la renta total disponible para su
distribucidn puede en si depender del estado de distribucifn, de aqui surge
el problema de disefar la estructura de impuestos y transferencias de

manera que d& el mismo trato a las personas que estidn en situaciones
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bfgicas iguales, pero que difieren en cuanto a la forma en que adquleren su

renta,

El estado adecuado de distribucidn tal como se determina por la rama de
distribucibn, estd definido en términos de renta ganada, menos impuestos o
transferencias que la rama de distribucién decide establecer. los impuestos
y transferencias de la rama de estabilizacién son neutrales desde el punto
de vista distributivo, y la rama de distribucibn no tomard en cuenta los
impuestos recaudados por la rama de serviclos, Persiste una
interdependencia entre los dos presupuestos, El programa de la rama de
servicios depende del esquema de demanda efectiva, tal como se establece
por los ajustes de la rama de distribucilbn; el programa de esta rama
depende de la distribucldn de las rentas de los factores en el mercado,

afectadas por las politicas de la rama de serviclos.

La funcibn de la rama de estabilizacién es la de mantener un alto nilvel
de utilizacidn de los recursos y un valor estable de la moneda (22)., 1La
polftica plblica debe asumir una funcién estabilizadora, para mis o menos
mantener las desviacliones del pleno empleo y la estabilidad de precios,
Los principlos bisicos de esta polftica pfiblica serfin los sigulentes. Si
predomina el paro involuntario, aumentar el nivel de demanda de modo que
los gastos totales se ajusten a un nivel superlor con el valor de 1la
produccidn realizada en pleno empleo. Si predomina la inflacién, reducir
el nivel de demanda de modo que los gastos totales se ajusten a un nivel
inferior con el valor de la produccidn media en precios corrientes, en vez
de preclos en alza, Si predomina el pleno empleo y la estabilidad del
nivel de preclos, mantener el nivel global de gastos monetarios para evitar

el paro y la inflacidn.
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La primera regla se basa en que la polftica fiscal puede ser utillizada
para aumentar el nivel global de gastos que elevari el nivel de empleo. El
nivel de demanda puede ser elevado de diversos modos. Ya sea que el
goblerno aumente sus proplos gastos en bilenes y serviclos, que haga
gestiones para aumentar los gastos privados o combinar las dos medidas. La
segunda regla es para el caso donde los gastos totales exceden a la
produccién valuada en preclos corrientes. Los gastos del goblerno en
bienes y servicios deben reducirse, los impuestos aumentarse y suprimirse
las transferencias. En la tercera regla se observa que el mantenimiento del
pleno empleo y la estabilidad de los preclos no implica un nivel constante
de demanda global. La politica debe proporclonar una expansién de 1la
demanda adecuada al crecimiento de la capacidad de produccidn. Debe
estructurarse para obtener un ritmo de desarrollo que se mueva en el
.equilibrio, manteni&éndose un alto empleo y la estabilidad del nivel de

preclos.

La planificacidn presupuestaria de la rama de estabilizacidn tiene las
sigulentes funciones: el administrador de la rama debe evaluar el nivel de
gastos totales que aparecerin en ausencla de tal presupuesto que incluye
gastos en blenes y serviclos por la rama de serviclos, gastos privados de
inversifn, consumo y exporﬁaciEn netos, Bl pfesupuesto de la rama de
establlizacifn inclulrd en cualquier momento impuestos o transferencias,
nunca incluird los dos al mismo tiempo. La funcidn de la imposlcidn en el
contexto del presupuesto de estabilizacidn es para evitar la inflacibn y
las transferencias para evitar la deflacién, TLlos ajustes fiscales no  son
los finicos medios que existen para garantizar la estabilizacldn econbmica,
se deben también tomar en cuenta otros medios como son las politicas

monetarias y de deuda o los controles de salarlos y de preclos.
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Una vez determinados los objetivos del plan presupuestario, deben
escogerse la politica y legislacidn para instrumentar los fines. El Estado
debe planificar su politica de impuestos y gastos de manera' que obtenga el
resultado final deseado después de considerar las interacclones resultantes
entre el sector plblico y el privado, 1Lla funcidn del Estado como
empresario u organlzador de la produccidn debe distinguirse de la funcidn

de satisfacer las necesidades pfiblicas.

Después de que la rama de servicilos declde las necesidades plblicas que
han de satisfacerse, debe determinarse sl 1los blenes y servicios
necesarios han de adquirirse a empresas privadas o producirlos 1la
administracién plblica, después de la compra de los factores de produccidn
hecha por el Estado. En los dos casos el producto terminado puede ponerse
a disposicifn del consumidor, 1libre de cargas directas, Puesto que el fin
de la  adwministracién de la produccidén pGblica es en gran medida
independiente del de la satisfaccidn de necesidades pfiblicas, la cuestibn

es saber cufindo debe llevarse a cabo la produccidn pGblica.

Situacién diferente a la anterior se plantea cuando la administracifn
pliblica sirve para sustituir el control pfiblico sobre la asignacibén de
recursos, Para evitar la falta de eficlencia en la asignacibn, el control
plblico es necesario si la demanda es elfstica; asi las necesidades en
cuestién son necesidades preferentes, de manera que su satisfaccidn serd
fomentada por la politica pGblica. El control pliblico es necesario también
para evitar las distorsiones en el estado justo de distribucién, si 1la

demanda es inelfstica y sl las compras gravan pesadamente a familias de

rentas bajas,
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A pesar de las evidentes fallas del monetarismo y del llamasdo “poskeyne~
slanismo", no ha surgldo ninguna nueva teoria alternativa m§s adaptada a

las nuevas circunstancias econdmicas del mundo industrializado (23).

La tesis central del poskeynesianismo es la incertidumbre, que socava
el viejo concepto econbmico de equilibrio. Sin embargo, esta teoria
utiliza para su anflisis las herramientas tradicionales de la teorfa
econSmica (24). 1Llos poskeynesianos han sido incapaces de trascender el
viejo paradigma econdmico y su método, Entonces, se plantean los problemas
deade el punto de vistas del paradigma hoy en crisis. Su teorfa alin no ha
descartado el mercado, la oferta y la demanda como variables centrales; sin
embargo, 81 rechazan la "mano invisible" del mercado libre y se ubican en
una economia mds realista con oligopolios y politicas gubernamentales que,
aunque siguen defendiendo el mito de las "ieyes del mercado", administran
precios y producen clelos de negocilos,  Aceptan que la economfa estd
domlnada por grandes empresas y agenclas del goblerno, pero no  proponen
nuevas alternativas. Hablan de alevar la inversidn para aumentar la
productividad del trabajo, Pero ;en qué se va a Invertir? jen 1la
produccidn de los mismos bienes que contaminan y derrochan energfa o en una
nueva Industria con uso de recursos y energia renovables que pueden
sostener un procego permanente de productividad?  Ademfis, se cas en la
trampa de definir la productividad como productividad del trabajo per

clpita, que en realidad es un fIndice de automatizacién.

Algunos neokeyneslanos iﬁiroducen en sus explicaciones wvariables que
otros no consideran en beneficio de la simplificacidn. Algunas de estas
variables son: el crecimiento demogr&fico; el agotamiento de las viejas
fuentes de energfa, y los costos cada vez wmis altos del deterioro

amblental, Sin embargo, muchos de ellos no toman en cuenta asuntos como los
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creclentes costos soclales y de transaccidn en las socledades industriales,
las decreclentes tasas de rendimiento de la produccién por el uso de
técnicas  intensivas en capital y energfa y el crecimiento de las

deseconomfas de escala,

Es absurdo pensar que las actuales socledades industriales, complejas e
interpenetradas, pueden ser manejadas con el mecanismo de 1la demanda
agregada, La famosa sintesis entre la teoria neocldsica y la keynesiana en
realidad no es tal., Keynes no modific8 los modeles basicos del equilibrio
de los neoclisicos (25). Se analizan las economias industriales como
sistemas en equilibrio cuando en realidad sus estructuras han evolucionado
hacia sistemas en desequilibrio crbnico., Se debe reconocer el hecho de que
durante afios se ha estado manipulando la economia y los mercados de un modo
creciente y que, por lo tanto, la "mano invisible" del mercado es un mito.
Por otra parte, en relacidn al fracaso de la regulacifn en base a 1la
demanda agregada, ante la confusidn conceptual en la teorfa econdmica es
diffcil que la planificacidn global pueda solucionar algGn problema, Uno
de los princlpales obstBculos es la excesiva cantidad de datos que pueden

conducir a engafios estadisticos,

A pesar de que se proponen medidas como la reorlentacifn de la inversidn
a clertos sectores, la conservacifn de la energla y el desarrollo de nuevas
formas de producirla, no se enfrentan problemas como qué grupo ha de
sacrificarse para frenar la inflacibn: los trabajadores o las empresas.
Una medida keyneslana propuesta es fremar los salarios para que la
productividad crezca, pero en una sociedad con sindicatos y monopolios esto

serfa wuy diffcil,
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La forma en que se toman las decisiones de politica econbmica hoy en
dia: centralizada, tecnocrética y de arriba a abajo, impiden la 1libre
circulacién de la informacldn que podria llevar a la formulacidn de ideas
nuevas, Por ello hay una tendencia por parte de la socledad a ya no delegar
tanto poder de decisién en asuntos que le afectan directamente, como

tecnologfa y produccidn; y tratar asi de neutralizar tanta concentracifn,

El objetive central de los comentarios que siguen es presentar una
metodologia  explicativa de 1a dinfmica presupuestal en base a los
conflictos de intereses o fuerzas poiiticas que actfian en la socledad,
Para ello hay que examinar mis a fondo 12 relacifn entre el sector
monopolista y el sector estatal, Se tratarf de demostrar cbmo el
crecimiento simultfineo de estos sectores origina una crisis social 'y una
crisls fiscal cada vez mls agudas (26). Lla causa principal de la crisis
fiscal es la contradiccidn fundamental de la produccidn capitalista, es
decir, por el hecho de que mientras la produceidn es social, los medios de
produccidn son privados. La producciSn capitalista absorbe cada vez mfés a
los pequefios negoclos y empresas, proletarizando a un nfimero mayor de gente
que no tiene otra cosa que vender mds que su fuerza de trabajo para
subsistir, La consecuencia de esto es un incremento de las necesidades

sociales que nadie puede satisfacer mis que el Estado,

La relacidén entre trabajo y capital es la causa inmedlata de 1las
tendencias contradlctorias a mediano y 1largo plazos. El  capital
monopolista y los sindicatos han trasladado sus conflictos a los sectores

competitivo y estatal, En primer lugar, han apoyado las inversiones
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sociales financiadas por el Estado. En segundo lugar, han apoyado 1la
sdbializacian de gastos en consumo soclal, como los gastos mé&dicos y las
pensiones. Para las industrias monopdlicas esto significa aliviar su carga
de gastos en capital variable, como el seguro médico y la jubllacién
negoclada con los sindicatos. En tercer lugar, tanto los sindicatos como
las empresas monopSlicas han apoyado los desembolsos para gastos sociéles,
han defendido el presupuesto militar y han fortalecido al éistema
asistencial pGblico para que la poblaclén excedente, absoluta y relativa,
se mantenga en calma y no se vuelva contra el sistema, Como son los
contribuyentes les que han financiado en su mayorla dichos programas, esto
se ha traducldo en un incremento tanto de beneficios como de salarios para

las empresas monopdlicas.,

Por Gltimo, los sindicatos y las industrias monopdlicas han impulsado la
innovacién tecnolégica, que ha repercutido en una expansidén del empleo no
s6lo en el sector competitivo sino tambi®n en el sector estatal. Cuando
se utillza toda la actividad productiva de la econcmia por medio del
aumento del empleo estatal, ‘ mds que por el Incremento de gastos
aslstenclales, 1los costos salarlales se iﬁcrementan, presenténdose as{ una

inflacibén salarial.

Los gastos que realiza el Estado en forma de inversiones soclales y
consumo social, han impulsado mucho el crecimlento de la produccién y el
incremento de los ingresos del conjunto de la economfa y muy en particular
del sector monopSlico. Sin embargo, al aumentarse mds los gastos soclales,
al soclalizarse més los costos de capital y al incrementar los salarios
estatales més que la productividad, resulta cada vez mas dificil para el

Estado financlarse sanamente como consecuencia del desarrollo econdmico, al
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cual contribuye indirectamente por medlo de los gastos del capital soclal,

Los  aumentos en los 9Indices impositives y el  financlamiento
inflaclonaric han sido necesarios para apoyar la expansién del sector
egtatal, El poder monop6lico impide una tercers forma de £financlamiento,
por medio de la creacldn de industrias estatales, porque se soclalizarfan

los beneficlos,

Cualquiera que sea la forma en que se financia el Estado -por medioc de
impuestos o de manera inflacilonaria-, el resultado es una reduccién del
ritmo de crecimiento de los salarios reales. Asf, los efectos de las
relaciones de produccibn en el sgector monopolista y estatal, son
desastrosos para los trabajadores del sector competitivo, La reduccidn de
los salarios reales reduce el nivel de vida e imposibilita el ascenso a los
empleos en el sector monopdlico., De esta forma los trabajadores del sector
competitivo tlenen que recurrir g la asistencla social del Estado para

mantener su subsistencia,

la crisis fiscal es basicamente una crisis social, que refleja no
solamente los antagonlsmos entre el capital y el trabajo sino incluso los
que 6e presentan en la mlsma clase trabajadora. Esta crisis fiscal y
social se presenta mAs claramente en las relaciones de las industrias

monopolistas,

Los salariocs monetarios del sector monopolista aunque se incrementan,
tienden a perder terreno con respecto a la productividad, Las relaciones
entre el sector monopolista, y entre los trabajadores y 1la direccidn
empresarial comienzan a deteriorarse en la medida en que los sindlcatos
organizan huelgas para mantener los salarlos reales a la par con .la

productividad, Si los salarios monetarios aumentan con mayor rapldez que



la productividad, los costos por unidad aumentan, lo que obliga a las
industrias monopolistas a incrementar los preclos para conservar sus
beneficlos de monopolio, Por lo tanto, en un sentido restringido, 1la
teoria que explica la inflacién por medlo del incremento de los costos es
correcta: la disminucidn del nivel de vida por la inflacidn obliga a los
trabajadores a exigir salarios mas elevados, lo que a su vez origina una
presién inflaclonaria, Las empresas monopSlicas que pretenden aumentar sus
beneficios, introducen métcdos que ahorran fuerza de trabajo, aumentando
asf el nfOmero de trabajadores gue se desplazan al sector competitivo, De
tal wmodo que un mayor nfimero de trabajadores depende del presupuesto del
Estado para mantener su nivel de vida, 51 el capital monopolista depende
exclusivamente del incremento de precios para aumentar sus beneficios, la

inflacidn aumenta, cargando al Estado con gastos mfis elevados.

La estabilidad social de la economia norteamericana de posguerra, ha
necesitado de tres factores para su desarrollo: la expansidn hacla mercados
exteriores; la hegemonfa econdmica mundial, y el mantenimiento de
relaciones de produccidn armdnicas en el sector monopolista, asi como 1la
soclallzacién de los costos y gastos de produccidén en ese mismo sector,
conjuntamente con la apropiacién privada de los beneficios y la ausencla de
la soclalizacidn de las retribuclones salariales. En otras palabras, la
estabilidad ha hecho necesaria una inflacién y una crisls fiscal
permanente, Actualmente la inflacibn es un serio problema para el Estado;
reducirla y soluclionar la crisis fiscal son los supuestos bAsicos de 1la

estabilidad.

Tefricamente existen tres medios por los cuales el Estado puede frenar

los costos, olvidar la crisis fiscal y reducir la inflacidn, El primero
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conslste en deflaclonar al conjunto de la economia mediante una recesifn
controlada. El segundo, en introducir y hacer respetar controles de precios
y salarios; y, el tercero, en cooperar con el sector monopolista para

incrementar la productividad en el sector estatal y en el sector privado,

Si el Estado opta por una recesibn controlada, tendrfa que utillzar la
polftica fiscal y monetafia para reducir la demanda agregada, aumentar el
desemplec y debllitar a los sindicatos en los sectores monopolista y
estatal, Pero se presentan efectos negativos, tales como la reduccibn'de
la demanda agregada y las ventas, que da lugar a la subutilizaclfn de 1la
capacldad productiva, Esto implica reducir la productividad del trabajo e
incrementar el costo por unidad de trabajo, lo que origina una inflaclbn de
costos especlal, Otro efecto es el incremento del desempleo o aubempleo
que Incrementa los gastos del Estado, Asimismo, 1a recesifn controlada
reduce los ingresos salariales y los beneficlos, por lo tanto, la tasa
impositiva y la recaudaciSn de impuestos, originando problemas en el

presupuesto,

Una segunda opcldn consiste en imponer controles de precios y salarios
en el sector monopolista, Estos controles reducen el rlesgo de una espiral
depresiva de empleo, ingreso y produccién, as? como de beneficios, riesgo y
que estd latente en las recesiones controladas; Con los controles se
atena la inflacidn salarial en el sector estatal, lo que influye para
evitar que la crisis fiscal se desboque. Tambi&n se disminuye la
inflacifn general puesto que se establecen limites para los salarios de los

trabajadores del sector monop6lico que influyen a los del sector estatal,

La tercera opcifn a largo plazo para el Estado, es la de estimular la

productividad en el sector monopolista, con el fin de frenar asf los
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preclos y los costos, para incrementar la produccifn y los beneficlos vy
para soluclonar la crisis flscal. Para que esto suceda el Estado estd
obligado a mejorar la eficacia del sector estatal, ayudando indirectamente

a elevar la productividad en el sector monopolista,

La tesis principal en lo referente a la inversifn estatal es que elevar
la productividad significa modlficar las prioridades presupuestarlas para
favorecer al sector monopolista, més que incrementar la eficacia en las
empresas estatales. Esto requiere a la vez de un control administrativo
centralizado y una planificacifn centralizada del presupuesto, Planes como
&stos pueden llevar a la formacidn de un amplio complejo socloindustrial
bajo el mando del Estado y las industrlias monopdlicas, Para el desarrollo
de ‘ este complejo sociloindustrial resultan necesarios tres cambios
poli{ticos. Primero: el capital monopolista tiene que desarrollar nuevos y
mis estrechos vinculos con el Estado, fortaleclendo los ya existentes.,
Segupdo: el &xito del complejo socloindustrial no depende Gnlicamente del
poder combinado del sector estatal y monepdlico sinc  también del
debilitamiento del capital competitivo, especlalmente reduclendo su
influencia en el congreso. Y, tercero: es necesario que el capital
monopolista establezca nuevas relacicnes con los obreros sindicalizados,
para asegurarse que §&stos no se épondrén al crecimiento del complejo

socloindustrial,

Para la teoria econfmica, el mecanismo de mercado determina el volumen,
los métodos de distribucién y la produccién misma., Este mecanismo no
funclona para la determinacidn del gasto del Estado, El capital privado
organiza la produccifn sdlo si existen expectativas de beneficio, 1La

administracidn del Estado, en cambio, organiza la produccldn como resultado
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de declsiones politicas, Estas decisiones politicas se producen dentro de

un marco de relaclones soclales,

Se analizaran a continuacidn cuiles son los canales por los que las
relaclones entre 1las clases econdmlcas encuentran su expresidn politica
dentro del goblerno federal, su presupuesto y a qué inter&s sirve &ste. El
gran nimero de centros de poder, mAs o menos autdnomos, existentes en el
Estado impiden hacer un andlisis simplista del poder federal respecto a su
presupuesto, La primera gran influencia sobre el goblerno lo constituye la
clase capltalista. Sus miembros se han organizado segfin grupos de interés
que se han apropilado de mGluiples espacios de poder, por medlo de
relaclones estrechas con el goblerno, Sus intereses especificos se reflejan
en la politica segulda por cilentos de organismos estatales y

gubernamentales.

La interrelacifn econdmica entre la economia privada y el BEstado, asf
como el crecimlento de 1la burocracla federal, han transformado 1los
problemas polfitico econbmicos en problemas administrativos (27). 1a
actividad de los grupos de presidn y sus conflictos han caracterizado no
sblo al poder legislativo sino también al ejecutivo, Sin embargo, las
actividades politicas de los grupos de interd@s resultan por si mismas
contradictorias para la supervivencia y expansidn del capltalismo, porque
mantienen intereses dispares que dlficultan su satisfaccifn haciendo
diffcil o imposible una planificacidn globel de la economia. Por lo tanto,
es necesario que exista una direccifn polftica consclente de los distintos
intereses de las clases para coordinar las actividades de los departamentos
gubernamentales, Dado los conflictos que se presentan en el seno de la

clase dirigente, las decisiones generales no son tomadas por una direccifn
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finica, sino por una multitud de organismos privades, plblicos y
semipGblicos. Las orientaciones generales se formulan dentro de
federaciones de empresarios, en universidades importantes, agencias de
planificacibén y partidos polfticos, Estas orientaciones generales tienen
gran influencla en la formulacidn de leyes inlciativa del Ejecutivo, Pero
el presidente y sus asesores permanecen Iindependlentes, interpretando
principalmente los intereses generales de la clase del gran capital, antes
que los intereses particulares, De esta forma los intereses de clase del
capital monopolista no se reducen a la interpretacibn particular de los
mismos, sino que se constituyen en el seno de la administracifn estatal,
Desde este punto de vista, el Estado no es un Instrumento sino una

estructura dotada de autonomia relativa,

La segunda forma como se expresan las relaclones de produccidn en el
terreno politico, tiene que ver con la regulacién de las relaciones
sociales entre las clases para asegurar la reproduccidn y el mejoramiento
del nivel técnico de la mano de obra, as! como para mantener el orden
soclal, Con el fin de que los movimlentos populares y sindicales no pongan
en peligro 1la estabilidad politica, 1las grandes empresas y organismos
politicos lanzan programas para disminulr los antagonismos transforméndolos
en un conjunto arménico, El Estado trata de implantar un slstema
coherente, donde iengan cabida todos los elementos de la poblacién para

consegulr la lealtad de las masas y una legitimidad ante la socledad,

Las principsles funciones del Estado: legitimacidén y acumulacldén dge
capital, son extremadamente costosas, necesitan de un control central
eficaz por parte del ejecutivo sobre el presupuesto federsl y el aparato

administrativo, EL capltalismo moderno, que es un sistema de produccién
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interdepéndientevy sumamente especializado, necésita de una coordinacibn y
un control centrales, 4 nilvel internacional, 1los principales paises
capitalistas, fundamentalmente Estados Unidos, necesitan de un sigtema de
produccidn militar altamente centralizado, un complejo industrial militar

que funcione independientemente del Poder Legislativo,

Antes de la adaptaciSu del capltallsmo a la democracla woderna, la
propledad pGblica se manejaba con criterios muy particulares. Con el
desarrollo del capitallsmo mercantil e industrial, la propledad p@blica fue
manejada cada vez miAs bajo control pGblico y la propledad privada se
consolid6 como institucidn privada, Con el triunfo del 1liberalismo, 1la
clase media trajo consigo nuevos principios presupuestarios, que fueron

aplicados en el siglo XIX principalmente en Europa y Norteamérica.

En 1la wmedida en que se desarrollaba el capitalismec de Estado y la
industria monopolista, los princlplos presupuestarios del Estado liberal
fueron abandonados. . Lo més significativo fue la expansién de los gastos
estatales y el incremento en las funciones econfmicas del Estado, Esta
evolucidn del presupuesto estatal, como factor decisivo de la vida
econfmica, ha sldo paralela al desarrolle de una hurocracla estatal
permanente, El capitalismo de Estado es el fundamento de los principios

econbmicos medernos.

fn los primeros afios del siglo XX, el dominio del capital nacional y los
grupos de interés regionales, comenzaron a alejar al Poder Legislativo y al
Ejecutivo de la influencla de poderes locales e individuales, El Gltimo se
convirtis en el representante del capital nacional. El1 Congreso fue

perdiendc  paulatinamente su iInfluencla sobre el presupuesto y fue
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transfiriéndola al Ejecutivo. De esta manera el Ejecutivo representa las

decisiones fundamentales sobre el presupuesto federal,

Otro paso importante para el deminio del Ejecutivo sobre el presupuesto,
lo constituyd el camblo gradual de presupuestos por partidas a presupuestos
por programas, Los primeros clasifican los gastos segln los articulos que
hay que adquirir, mientras que los segundos lo hacen seglin el rendimiento
que serd producido por un determinado programa, El presupuesto por
programas es una td@enleca para dirigir el conjunto de la economia y
centralizar los recursos del presupuesto, asi como para aliviar la crisis
fiscal., Las dos pricticas presupuestarias siguen siendo la especilalizacién

y el poder de decisidn marginal,

La especializacidn no es otra cosa que la toma de decisiones por parte
de especialistas que se gufan por criterios profesionales y téenicos. El
poder de decisidn marginal significa que los profesionales presupuestarios
aceptan programas y politicas vigentes y se esfuerzan para evitar
conflictos politicos y para no alterar la paz soclal (28). Con el wuso
extendido de estas practicas, 1la experiencla politica y la competencia
profesional sustituyen a la lucha partidista, Las  decisiones

presupuestarias plerden su carfcter polfitico y se burocratizan,

La experlencia con mGltiples programes flscales -y aun con la
elaboracidn de presupuestos por programas-, demuestra que las exigencias
y prioridades del presupuesto afin se basan en contraposiclones de
exigeﬁcias de clase, y de exigencias de intereses especiales, 1la
planificacidn del presupuesto, basada totalmente en las necesidades del
capital monopolista, no podrd ser un hecho hasta que el poder

administrativo no esté centrallizado en el Ejecutivo.
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Esta politica de parte del Congreso que representa a los diversos
intereses  particulares y que consldera al presupuesto como parte
independiente, es totalmente contrario a Jlos intereses del capital
monopolista., Sin embargo, el Poder Ejecutivo va ganando terreno ejerciendo
cada vez mds controles extraoficiales sobre las iniclativas del Congreso.

En consecuencia la polfitica presupuestaria es favorable al Poder Ejecutivo,

El Ejecutivo se resiste a aprobar las iniciativas que defiende el
Congreso, fundamentalmente las que beneficlan al pequefio capital. A largo
plazo estos intereses deben ceder el paso a los intereses del gran capital,
Asf pues, solamente el Poder Ejecutivo puede decidir, al ser el que mejor
representa los intereses del capital monopdlico. El Poder Ejecutivo regula
cada vez més las relaciones sociales y de produccifn entre el capital y el
trabajo, aunque también el Gobierno Federal act@a en favor de los intereses

de las industrias y grupos de capltalistas determinados,.

La determinacién y control del presupuesto a nivel local y estatal
plantea un problema multiforme, ya qué exlste una amplla gama de tipos de
impuestos locales y estatales, asi como grandes diferenclas en los fondos
pGblicos de origen federal, estatal y local (29). La polftica de intereses
particulares y su control presupuestario caracterlzan a la administracién
estatal y local, as{ como de la federacién, Aunque a nivel local y estatal
los intereses particulares son preponderantes, ellos se presentan entre el

capital local de las industrias competitivas y las &lites de poder local.

La administracién local est& subordinada a la administracifu estatal,
por lo tanto el capital competitivo representado por la administracidn
local adopta normalmente una perspectiva de alcance estatal, porque el

poder politico reside en el Estado., Una caracteristica para la elaboracifn
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del presupuesto estatal es su perspectiva limitada, puesto que los
sindicates y 1los capitallstas locales son los que negoclan en términos

generales cuestlones salariales y laborales.

Como  se puede ver, la funcldn de las adminlstraciones locales es
principalmente la de suministrar capital social e inversiones soclales para
la acumulacidn de capital, presentindose as{ una Intima relaclén entre los
grandes negoclos y el voder local, a tal grado que en la administracifn

local se refuerza con la administracidn monopblica.

El incremento de la integracibn regional y naclonal, asfi como 1la
creciente concentracifn y centralizacibn econdmicas, hacen necesario que el
capital monopolista exlja una gestlén centralizada del  presupuesto,
especlalmente en lo que se refiere a las necesidades regionales, La
tendenclia a largo plazo por parte del Poder Ejecutivo es la de restar
importancia polftica a los intereses locales, dindole mayor influencla a la

Administracién Federal.
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2. UN MARCO TEORICO PARA LA INTERPRETACION DE LA CRISLS PRESUPUESTARIA,

2.1. Funclones Gubernamentales Yy Sectores Econdmicos.

En cualquler sociedad capitalista la planeacibn y la presupuestacidn son
el resultado de aspectos dinfimlcos debido a que los diversos grupos
soclales entran en contradiccidn incrementando sus peticlones de
beneficios soclales, al mismo tiempo que tratan de pagar menos Impuestos.
Los contribuyentes exigen serviclos, pero se nlegan a pagar mfs por ellos.
En general, las demandas de la sociedad sobre los presupuestos locales,
regionales y estatales tienden a crecer, pero las capacldades de 1los
ciudadanos para pagar estos servicios resultan limitadas (1). En los
0ltimos afios se ha visto que los gastos del Goblerno Federal se han
incrementado con mayor rapidez que la produccidn total. Esto ha dado como
resultado una crisls fiscal del Estado que no es otra cosa que la tendencila
que presenta el gasto del goblerno a crecer m&s rédpldamente que los

ingresos.

Las leyes del mercado no determinan la composicidén del gasto del
goblerno, nl las cargas fiscales, w#s bien todas las  partidas
piesupuéstales reflejan los conflictos econSmico sociales de los grupos y
clases que actfian en la sociedad (2). El bilenestar individual estf 1ligado
a la relacién entre las clases soclales y a la problemBtica econdmica que
conlleva el proceso de preduccibn, Nadie puede evadir los efectos de la
crisis econfmica y fiscal, por lo que tanto las leyes mercantiles como el
blenestar individual se conjugan en procesos contradictorios que encuentran
culminacién en el presupuesto gubernamental, a causa del significado del

mismo en la economfa y en el conjunto de la socledad,
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La teorfa del presupuesto gubernamental que sustentamos, se basa en el
estudio de 1la politica fiscal; ello implica utilizar los principlos que
rigen el volumen de la distribucidn de la carga impositiva entre distintas

clases sociales y la asignacidn del gasto pfblico, como resultado de los

conflictos de intereses respectivos (3).

ta falta de una teoria integrada a la economlfa y a la politica, ha
llevado a clertos economistas a adoptar posiciones casi irreales frente a
los gastos del goblerno. Aun cuando estos (ltimos representan una
proporcifn cada vez mayor del gasto total de los palses capitalistas, se
tiende a ignorar la incidencia efectiva del presupuesto estatal (4).
Normalmente no se toman en cuenta las determinantes reales en los modelos
tedricos sino que, mas bien se estima el volumen de gasto estatal
necesario que satisfaga las expectatlvas tebricas, De esta manera, la
aproximaci8n formal de la politica fiscal, en el mejor de los casos, es
simplista ya que los gastos y los programas concretos y el presupuesto en
su conjunto son explicables 86lo en t&rminos de poder dentro de 1la
economfa, Para evitar caer en una interpretacifn meramente formal de 1la
polftica presupuestaria y ajustar las finanzas pGiblicas a los modelos
econdmicos, es necesario utilizar una teorfa del crecimiento econbmico que

tenga que ver con las circunstancias econbmicas y politicas de la sociledad

respectiva.

En este fltimo sentido, la premisa que podria plantearse es que el
Estado capitalista debe satisfacer dos  funclones basicas  aunque
contradictorias: acumulacidn y legitimacién, Esto significa, por un lado,
que ese Estado debe reproducir las condiclones necesarias de la acumulacidn

capltalista, y por otro, que tiene que mantener las condiciones socilales
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necesarias para la reproducclén del capital, La segunda premisa es que la
crisis fiscal sblo puede ser comprendida partiendo de iagvcategorias de la
economia politica, adaptadas a la proﬁlemética fiscal, Sigulendo esta linea
tedrica se entiende que el gasto del Estado tiene un doble carécter: como
capital social y de gasto socilal, correspondientes a sus funclones bésicas

- como goblerno.

Las funciones de acumulacidn y legitimacldn que cumple el Estado se
reflejan en términos de capltal y gasto soclales, El capital soclal no
resulta de otra cosa que de los gastos necesarios para una acumulacidén
privada rentable, es productivo, ya que aumenta indirectamente el
excedente, Este capital soclal se subdivide a su vez en dos partes: la
inversifén socfal y el consumo social, Al mismo tiempo, los gastos de
legitimacidn, £ormados por proyectos y serviclos tendientes a lograr una
armonia social y por ende una legitimacién del Estado, son por lo general

improductivos, como por ejemplo el seguro de desempleo y la seguridad

pGblica,

El Estado presenta asl un carfcter dual y contradictorio dogde sus
sectores administrativos estdn comprometidos en la acumulacién y la
legitimacidn global, Ello se debe a varios factores (5). En primer lugar,
a que el crecimiento de las actividades del Estado es causa y efecto de
la expansién del capital monopolista, Esto es que, por un lado, el
crecimiento del sector estatal y su gasto impulsan el desarrollo del sector
monopolista y, al mismo tiempo, que el gasto de los programas estatales es
resultado de la expansidn del capital monopolista, La soclalizacién de los
costos de capital de la inversidn social y del consumo social va en aumento
por la crecilente acumulacidén del capital monopolista, Lo anterior

contrasta con la idea liberal de que el crecimiento del sector
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monopolista se contrapone al crecimiento del sector estatal. Lo que en
realidad sucede es que el crecimiento del sector monopolista expande 1la
necesidad de gastos soclales, A un mayor crecimlento del capital soclal
corresponde un mayor crecimiento del sector monopolista y cuanto mayor sea

este (Gltimo, mayores serfin las erogaclones del Estado para gastos soclales.

El segundo factor, que expllca el carhcter dual y contradictorio del
Estado, es que la acumulacifn de capital social y la erogacifn en gastos
soclales resultan de un proceso contradictorlo que genera tendenclas hacia
crisls econbmicas, soclales y polfticas, ya que mientras que el Estado
soclaliza cada vez mls los costos sociales, el sector privado se apropia
del excedente social, De ello resulta la tendencia a incrementar més

répldamente los gastos del Estado que los medios para financiarlos.

En la economia nacional, 1las actividades empresariales pueden
clasificarse en dos grandes grupos: las primeras son empresas organlzadas
por el capital privado y las segundas industrias organizadas por el Estado.
El sector privado -a su vez~ se subdivide en dos tipos de empresas: las
competitivas donde predomlna el pequefio capltal y las administradas por el
gran capital o monopdlicas, Existe lnterdépendencia entre los tres

subconjuntos, pero cada uno mantiene sus proplas caracteristicas (6).

én el sector competitivo la relacién  capital/trabajo asf como la
productividad son bajos, el incremento en la produccifn depende mds del
aumento del empleo que del incremento en el capital fijo., Ocupa buena
parte de la mano de obra con la mayor proporclén en servicios. Como
consecuenclia de 1la baja productividad los salarios en el sector son
relativamente bajos, A estas industrlias competitivas de  mercados

inestables e irregulares, corresponde también un mercado de trabajo
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inestable e irregular, donde la mano de obra suele estar mal retribuida vy
es contractual o de temporada, Por lo regular los trabajadoreg empleados
en el sector competitivo, son los que no han encontrado empleo o que
son rechazados por el sector monopdlico.,  El movimiento obrero en este
sector se encuentra relativamente atrasado, en parte por la movilidad del
empleo y en parte por la multitud y disgregacifn de empresas que hace
diffcil la organizaciSn sindical, La caracterfgtica general del sector es
que los trabajadores estin condenados a un empobreclmiento materigl
relativo, Por lo general, en las industrias competitivas las condiciones

de trabajo suelen ser pobres y los niveles de subempleo y desempleo altos,

La gran mayoria de las empresas que componen el sector monopdlico
surgleron de un proceso competitivo e incrementaron répidamente su relacidn
capital/trabajo y su rendimlento por trabajador, lo que les petmitid
llegar a esa posiclén privileglada. El incremento en la produccibn en estas
empresas se busca fundamentalmente mediante el aumento del capital fijo y
la innovacidn tecnoldgica, los salarios son relativamente altos, no
obstante los trabajadores no calificados apenas sl estn mejor que los
trabajadores de 1la industria competitiva, El alto grado de capital
invertido por trabajador hace necesario que la empresa regule la produccidn
y el empleo, para evitar subutilizacidn de la capacidad instalada, Lo
anteflor asegura que en este sector haya trabajo estable con horario
completé todo el afio y permite distingulr clases de trabajadores como los
no calificados, 1los  trabajadores ocupados en la produccidn, el
mantenimiento y tareas similares, los trabajadores administrativos y
téenicos, la caracteristica soclal de la mano de obra y la concentracidn
fislca y geografica de las unidades productivas, asi como los altos niveles

de produccifn y beneficio para las empresas, hace posible que en este
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. sector aparezcan grandes sindicatos que intervienen en el mercado de 1la

fuerza de ttabajo.

El sector estatal se subdivide en dos categorfas: produccidn de bienes y
serviclos organlzada por el proplo Estado y produccién realizada por
industrias bajo contratos del Estado., En ambas categorias de industrias
estatales, la produccifn depende de las prioridades presupuestales del
goblerno y de su capaclidad para movilizar los ingresos fiscales, 1la
demanda de trabajo en este sector, aunque es estable, depende de 1los
camblos politicos que afectan a los paquetes presupuestarios, pero en
general la subvencidn estatal asegura dicha estabilidad., Esa estabilldad
en el empleo, la poca movilidad laboral y las grandes unidades de
producci6én, favorecen la formaclén de sindicatos, a pesar de que el grado
de Theterogeneldad de los trabajadores no permite que se unifiquen las

demandas, se ponen obsticulos a la organlzacibn sindical,

En el sector competitivo los precios, salarlos y beneficios estén
determinados por las fuerzas del mercado o por el juego de la oferta y la
démanda. El mecanismo del mercado competitivo consiste en que un
incremento en la productividad se traduce en elevaciones del nivel de vida
a través de camblos en los precios y en los beneficlos. As{ pues,
manteniendo las condiciones generales de la economfa sin modificacidn, se
puede decir que las industrias competitivas varfan sus preclos en

proporcidn a los incrementos en la productividad,

Las empresas monopdlicas no se rigen por las fuerzas del mercado para
determinar sus niveles de salarios preclos, y beneficios. Estas empresas
poseen un apreclable poder de mercado, de tal manera que la determinacifn

de sus preclos queda fuera de la ley de la oferta y la denmanda,
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Suponiendo una productividad del trabajo constante, el incremento en los
salarios serd el principal determinante del incremento en los precios,
Como en las empresas honopélicas los salarios no aumentan por medio de las
fuerzas del mercado, tilenen que intervenir los grandes sindicatos para
obtener altos salarios para los trabajadores, déndose una relacidn de poder
entre dos grandes monopolios: la empresa y el sindicato. Los salarios son
administrados en estas empresas segln sea el resultado de las presiones de
los sindicatos que negocian aumentos salariales dependliendo del incremento
en la productivided y de su poder monopblico, Pero una vez alcanzado
clerto nivel salarial en el sector monepblico, los sindicatos del sector
competitivo y estatal tratarfin de nivelar las remuneraciones a las nuevas
tasas de salarios. La consecuencla de esto es que los salarlos medios
tienden a crecer més r@pidamente que la productividad media, con efectos
sobre 1la inflacitn permanente, es decir la elevacifn continua de precios y
salarios. Las fuerzas del mercado dejan de funclonar y son las fuerzas
dominantes entre sindicatos y empresas monopSlicas las que determinan la

distribucibn de recursos, salarios y beneficlos.

Las leyes de mercado se ven entonces fuertemente impugnadas por un
doble proceso de los mecanismos mercantiles (7), en tanto que no arriban a
producir eficientemente los bienes plblicos y dudosamente puedan cumplir
con las metas de justicla social inherentes a los fines colectivos, pero
que diffcilmente pueden ser asumidas por la pirdmide de poder que

habitualmente organlza los mercados privados.

En 1la sociedad, la empresa monopdlica es el motor de la acumulacifn de
capital y el crecimiento econdmico, puesto que producen para obtener un

beneficio cada vez mayor e Iinmediato, a diferencia de las empresas
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estatales que funclonan en relaciln a un beneficlo indirecto., No obstante,
el Incremento en la produccidn de 1las empresas mponopélicas depende
directamente del progreso técnico y clentifico que repercute necesariamente
en una mayor productividad. Este progreso téenico y clectifico estd
determinado por el crecimlento del capital social y del sector estatal, De
tal manera que la expansidn de los sectores monopolistas y estatal es el

resultado de un proceso de interdependencla entre ellos.

La expansiSn del sector monopolista tiende a generar excedentes de
capital en forma de una mayor productividad o incremento de "stokes";
asimlsmo, genera un excedente de poblacifn, FEl goblerno es el que ha
absorbido la mayor parte de ese ejército de desempleados, Se presenta una
situacidn contradictoria ya que el goblerno plantea mantener un alto nivel
‘de eémpleo en el sector monopolista, pagando altos galarios e impulsando la
innovacifn tecnolbégica tendientes a ahorrar fuerza de trabajo, 1o que
genera a su vez mis desempleo, Esto repercute directamente en los niveles
de vida de los trabajadores del sector competitivo, puesto que se
1ncreménta la oferta de trabajo, lo que permite presionar los salarios a la

baja.

Para aquellos trabajadores cuyo ingreso esta por debajo del minime de
subsistencla no hay otro remedio que acudir a la asistencla soclal que
proporciona el Estado en algunos paises y en clertas &pocas., Cada una de
las prestaciones estatales requiere un nuevo organismo de expansidn, lo
cual reafirma que el crecimiento del sector monopolista conduce
indirectamente a la expansifn del sector estatal, Resumiendo, podemos
decir que, el crecimiento de la fuerza laboral excedente y la capacidad

productiva sobredimensionada constituyen un ' Gnico  proceso, como
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consecuencia del desarrollo monopolista concentrado, asi también como los
gastos del Estado en asistencla soclal y armamentismo quienes forman parte

de este mismo proceso.

El proceso de expansidn monopdlico presenta la tendencla a apoderarse
del capital competitivo, El control que ejerce el &rea monopolista sobre
este sector, asi como el incremento de la oferta de trabajo a largo plazo,
tienden a reduclr 1los beneficlos en el conjunto competitivo, Los
beneficios también se reducen cuando este Gltimo sector de empresas
compiten con el gran capital a través de los mecanismos de preclos y como

consecuencia de mantener bajos salarios,

El sector estatal se expande porque necesita, cada vez mfs, suministrar
capital soclal para que el sector monopolista se desarrolle., Los costos de
expansidn de los programas estatales se incrementan debido a dos razones:
en primer lugar porque los incrementos en la productividad son muy
pequefios; y, en Segundo lugar, porque los salarios son relativamente altos
y se incrementan con rapldez. Los salarios son altos puesto que los
servicics estatales requleren de mano de obra calificada y porque los
salarios estatales tlenden a nivelarse con los del sector monopflico. La
tendenclia a nivelar los salarios de las empresas estatales con la
productividad del sector industrial trae como congsecuencia la elevacidn de
los costos en el sector estatal, En este sentido, los sectores monopolistas

y estatal estdn Intimamente relaclonados,.
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2.2, Niveles y Composiciones Presupuestariss.

La experlencla presupuestaria mundial parece demostrar que los gastos
pGblicos funcionan de manera relativamente independiente de los niveles de
rentas e ingresos y producto (8)., En realidad, 1lo que muy probablemente
sucede, es que no se han sistematizado suficlentemente los anflisis
politicos de los presupuestos y que ~a partir de ese hecho~ las obras de
divulgacidn hayan destacado més la ocurrencia de algunas regularidades
acaecidas con los impuestos en relacldn a las variables macroeconbmicas,
que las similares correspondientes a los gastos plblicos., De cualquier
manera, comencemos por recapitular algunos aspectos relatlivos a los gastos

pGblicos,

Desde  principios de siglo los gastos civiles y militares  han
experimentado un fuerte incremento en todos los pafses capltalistas (9).
Asi sucedi$ en la década de los afios sesentas en todos los apartados gque
conforman la administracién pGblica., 1Las dos partidas que mis crecieron
fueron el gasto militar y la asistencla soclal, esta Gltima contiene los
gastos en consumo social y gasto social, El incremento en el gasto militar
asf como el de blenestar social aparecen come las dos preocupaciones
fundamentales del presupuesto federal, Aparte de las enormes aslgnaciones
para capital soclal y seguridad en forma de consume social, 1la
administracidn federal monopoliza los gastos militares y maneja cantidades
creclentes de gastos en asistencia social, En este sentido la mayor parte
de los gastos que realiza la administracidn federal se destina a capital

soclal (10),

El capital social puede producirse por medio de la inversidn social o

por medio del consumo social, La inversifn social se realiza, a su vez,
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mediante capital fisico o capital instruccién. El capital fisico no es otra
cosa que la infraestructura econdmica material, como serviclos de
transporte y carreteras, asl como los de utilidad pGblica y los que
faclliten en general la expansibn industrial, El capital instruccldén estd
representado por todos los serviclos que componen al sistema educativo,

clentifico y de investigacidm,

En todos los paises capltalistas, el sector monopolista ha socializado
los costos de planeacidn, perfecclonamiento y modernizacién del capital
soclal fislico, Estos costos se socilalizan por dos qotivos fundamentales:
a) porque la mayor parte del capital fislco se utﬂliza para suministrar
aquellos bienes y serviclos que el capital privado neceslita en forma
permanente, y b) porque a menudo los costos exceden a los presupuestos de

las compaiifas privadas involucradas.

El capital £lsico se subdivide en inversiones complementarias' e
inversiones discreclonales. TLas primeras conslsten en instalaciones y
servicios sin las cuales el capltal privado dejaria de ser rentable y 'que
tienen que ver con el ritmo de acumulacién de capital. En cuanto a> ias
inversiones discrecionales, se realizan para proporcionar incentivos a una
nueva acumulacién privada. Su objetive no es el de obtener una reatabilidad
empresarial sino m&s bilen una rentabilidad global de 1la comunidad de

negoclos,

Las laversiones de capital f£isico y de capital instruccidn representan
una carga cada vez mayor en el presupuesto estatal, sucede asi por tres
razones complementarias, La primera, porque la creciente complejidad e

interdependencia del capital monopolista necesita ms y mejor capital
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ffsico., El segundo motivo, es el hecho de que las instalaciones de
infraestructura son cada vez més grandes e indivisibles y su beneficio es
para el capital en general, Y, por Gltimo, por la influencia del pequefio
capital y clertos intereses industriales del capital monopolista que hacen

que el goblerno realice una serie de gastos improductivos.

Como el capital estatal tiene la caracterfstica de ser soclal, casi todo
desembolso del Estado es en parte y al mismo tlempo Inversifn social,
consumo soclal o gasto soclal, Sin embargo, siempre existen agrupaciones
poderosas como los partidos politicos o compafifas monopdlicas que tienen
gran influencla en la magnitud y ublcacién de las instalaclones y serviclos
que realiza el goblerno. Por ejemplo, los grupos de presibn, como el
constituido por las empresas del complejo automovilistico y el de
carreteras, son los que determinan en gran medida la naturaleza general del
sistema de transportes y comunicaclones, Por su elevado volumen, las
asignaciones en comunicaciones y transportes representan la inversifn mis
importante de capital fijo, sobre todo en lo que se refiere a la
construccidén de carreteras, Al no impulsar el transporte pGblico y las
autoplstas de peaje, el Estado ha soclalizado la red de autopistas urbanas
pagadas por los contribuyentes y lo ha hecho en complicidad con las
industrias automotrices, petroleras y del caucho, Para el usuario normal
del autombvil, el presupuesto para el transporte constituye un subsidio
gigantesco, es por tanto una forma de soclalizacidén de 1los costos del
capltal variable, Ese subgidio que concede el Estado al transporte y las
comunicaclones, as! como el derroche de recursos que se presenta comc
consecuencia del entrecruzamiento y duplicacidn de programas a causa de la

intervencifn e influencla que tienen los grupos Industriales, constituyen



73.

una carga cada vez wfis pesada para el presupuesto estatal, lo que

contribuye a su desequilibrio,

El crecimiento econdmico y la acumulacidn de capital dependen de 1la
aparicidn de nuevos procesos de producclén asl como de 1la integracilén
clentifica y tecnolégica. Los avances técnicos, la investigacibn y 1la
educacifn constituyen actualmente la forma més costosa de inversidn social,
La acumulacidn de capital y el crecimiento econdmico estén en funcidén del
desarrollo de los factores productivos asl, como de las relaciones de
produccién, En torno al desarrollo de los factores productivss la
educacidn tecnolbgica ha jugado un papel clave de ahl la necesidad de que
sobre todo en el terreno cilentifico, el Estado se haya hecho cargo de
fomentar esta actividad. Dada la movilidad de la mano de obra
caracterfstica de la socledad capitalista, para las empresas no resulta
pentable establecer departamentos de enseflanza para su personal de oficina
ni para fomentar su desarrollo clentffico, por lo tanto esta
responsabilidad recae en el presupuesto estatal, lo que incrementa 1los

gastos en inversidn soclal,

Este nuevo sistema ha exigldo enormes gastos de capital, una aﬁplia
contrataclén de personal docente y administrativo y un aumento en los
servicios e Iinstalaclones educativas en general, o sea nuevas y més
elevadas erogaclones presupuestales (11), La reorganizacién del proceso
laboral y la 1libre disposicibn de masas de trabajadores capacltados
técnicamente impulsaron répidamente el progreso tecnoldgico, lo que havsido
fundamental para revoluclonar los procesos de produccidn dentro del sector
monopolista, La socializacibn de los costos de formacibn profesional ha

.impulsado el desarrollo tecnolfglco, como consecuencla de esto se ha

incrementado més la utilizacidn de capltal ffsico que de mano de obra
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activa, lo que a su vez ha Incrementado la productividad, acelerando el
incremento de la fuerza laboral excedente relativa, lo cual repercute en un
incremento de las necesidades del gasto soclal, necesarios para legitimar
la organlzacidn soclal en los palses donde la seguridad soclial alcanza a

los desocupados,

En México, la asignacién del gasto pfiblico en educacidn ha transitado
reclentemente por diversas fases, Si se toma como indlicador, por ejemplo,
la participacidn del presupuesto del sector educativo en el presupuesto
federal (12), vemos que mientras en 1977 &sta era de 5.1%, en 1984 habfa
descendido a 2.4%. Se relacionan asi, las fases de expansién del producto,
con las de recesifn y crisls fiscal, 1La crisis financiera en el sector
educativo se ha tratado de solucionar mediante la orientaclén de la
educacién hacla objetivos tecnoléglcos, rezagando en parte la educacibén
artistica y humanistica. El objetivo a largo plazo es adecuar la educacién

superior a las necesidades de crecimiento del capital monopSlico.

Las asignaclones para el consumo social pueden separarse en dos grupos:
a) blenes y servicios consumidos colectivamente por la clase trabajadora; y
b) proteccibn social contra la inseguridad econfmica, En general, mientras
més amplios sean los gastos soclales, se soclalizan mis los costos del
capital variable, esto a su vez lmplica menores salarios monetarios y mayor
beneficio para las empresas, Por esta razbn el capital monopolista apoya
activamente los gastos en consumo social, El desarrollo del capitalismo
moderno ha implicado una mayor interdependencia entre vivienda, transporte,
comerclo, 1Industria y esparcimlento y se ve en la necesidad de incrementar

constantemente el gasto en consumo socilal,
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Una fuente lmportante de desarrclle del consumo social lo constituye el
crecimiento de las ciudades. En el caso de clertos paflses desarrollades,
entre las ciudades y la periferia de las mismas, se ha establecido una
interrelacidn significativa; en la cual la periferia ha utilizado y se ha
beneficiado de los recursos de blenes y servicios que las cludades producen
para la expansifn del capital (13). Los serviclos de los centros urbanos al
ser esenclales para la expansién del capltal monopolista se expanden con
rapidez, mientras que se han desplazado a la periferia, las f4bricas,
almacenes de depbsito y demfs instalaclones conjuntamente con los puestos
de trabajo mejor pagados del sector monopolista ohrero. En la ciudad sblo
permanece la fabricacibn a pequefia escala, el comercioc minoritario y los
serviclos del sector competitivo, donde la productivided y los salarics son

relativamente bajos.

Las interrelaciones entre la demanda de bienes pfiblicos y la de bilenes
privados estéin técnicamente determinadas y socialmente condicionadas. Por
ejemplo las famllias suburbanas utilizan mfs frecuentemente las carreterag
y la distribucién de los gastos se resuelven a su favor, También la demanda
de servicios soclales estd condicionada, Por ejemplo las zonas de clase
media suburbanas comfinmente dan més preferencia a‘la enseflanza que los
barrios obrerocs, S8lo por esta razbn el presupuesto para educacidn puede
resolverse a favor de las clases medias, aunque su base imposltiva y el
nfmero de escolares sea el mismo que en el sector obrero. A medida que las
famillas suburbanas m&s prb6speras se desplazan hacla los vecindarios que
proporcionan una mayor calidad de consumo soclal, estos mismos vecindarios
van adquiriendb una base social més sélida para la expansidn de setvicips

soclales,
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La economfa de la ciudad es muy distinta a la de su periferia (l4). Los
trabajadores del sector competitivo estén concentrados en centros urbanos,
las rentas y los valores residenciales son mfs bajos y la base impositiva
es mis reducida, De ahl que las asignaclones para consumo social que se
destinan para satisfacer las demandas de los habitantes urbanos son
comparativamente pequeiias. En la periferia, el poder para influir sobre el
presupuesto en consumo social se encuentra bilen definide y sus

representantes deflenden sus intereses en forma mis o menos directa.

Tres son las consecuenclas de estas tendenclas de subordinacién de 1los
centros a las periferlas urbanas, La primera: existe una disminucidn de la
rentabilidad global dentro de la ciudad, sobre todo en el sector comercial
y el de servicios. La segunda: el traslado del personal -oficinistas,
técnicos y obreros- desde su casa a los estableclimientos de trabajo. Y, la
tercera, tlene que ver con la creclente escasez de vivienda para los
trabajadores de ingresos medios y altos. Esta situaci6n ha obligado al
Estado y a la clase empresarilal a trazar planes de remodelacifn urbana y

proyectar inversiones para cada ciudad,

Otro gran grupo de gastos para consumo soclal esti constituldo por las
transferencias a los trabajadores y sus familias en forma de seguro soclal
contra accidentes y enfermedades laborales, vejez, jubilacilén, defuncibn y
desempleo, La expansidn de la seguridad socilal es la consecuencia ldgica
del desempleo tecnoldgico y ciclico que acompafia al crecimiento econbmico.
De ello resulta que muchas de las prestaclones de segurlidad social deben
clasificarse como gastos soclales y no como asignaclones para el consumo

social,
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La seguridad contribuye a la estabilidad soclal y politica, volviendo
apoliticos a los jubilados y a los desempleados, Pero el objetivo
. fundamental de la seguridad social es el de crear una sensacién de solidez
econdmica de los trabajadores activos, en especlal en los trabajadores
del sector monopolista, elevando la moral y reforzando la disciplina. De
esto se desprende que el objetivo central de la seguridad soclal es el
incremento en la productividad que se refleje en un incremento de
beneficios, De esta forma, el seguro soclal no es bisicamente un seguro
para los trabajadores sino una especle de seguro para los capitallstas vy

las grandes empresas (15).

Los gastos en segurldad soclal vienen a dar una respuesta a la
problemfitica y consecuencias que plantea la acumulacién de capltal, aparte
de representar una fuerte erogacldn del presupuesto fiscal, Mientras el
capital monopdlico prosiga su expansidn en base a una tecnologia reductora
de fuerza de trabajo y mientras exista la negoclacidén entre capital vy
trabajo, no cabe duda que los gastos en servicio soclal seguirén

incrementéndose.,

La productividad y capaclidad productiva del sector monopolista tiendé -a
expanderse mis rfpidamente que la demanda de trabajo. Esto se agrava aflin
més por la expansldn y soclalizacidn de los costos del capital social, El
gasto militar y el de asistencia roial estin determinados por las
necesidades del capital monopolista y por las relaciones de producclén de
este sector, Adem8s, la mano de obra excedente crea presiones politicas
dirigidas al crecimiento de la asistencla social, Por lo tanto, los
determinantes estructurales del gasto militar y del soclal son los mismos;

ambos gastos pueden interpretarse como aspectos distintos de un misme

fenbmeno general.
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La economia de los palses se compone de dos sistemas organizativos: el
sector pliblico y el sector prlvado. Ambos conforman lo que se llama una
economia mixta, la cual estd basada en un sistema de mercado, La
actividad productiva privada tiene como objetivo la ganancla, no asi la del

sector pblico, cuyo objetivo es satisfacer necesidades sociales (16).

Para saber si los politicos deciden objetivamente sobre las actividades
pGblicas puede. hacerse una comparacidn de la productividad de los gastos
plblicoes, Aqui se pueden conslderar tres férmulas complementarias: a) los
gastos de inversidn para la prestacidn de servicios del Estado; b) gastos
con productividad fiscal (productos, aprovechamientos), y c) gastos que
promuevan la actividad econémica tales como la educacibn, transporte y

seguridad social, (17).

Un hecho econdmico sumamente relevante que se ha venido dando en los
Gltimos afios, es el determinado por el tipo de organizacidn econdmica de
una sociedad, por el papel del Estado en &sta y por las presiocnes politicas

de las clases y los grupos de interfs pertenecientes a esa socledad

nombrada (18).

Los gastos pliblicos aparecieron paralelamente a la divisidén de 1la
sociedad en clases. En las primeras etapas, los gastos del Estado se
destinaron a las actividades religiosas, militares y a la construccidn de
monumentos y ediffcios pliblicos. El desarrollo de las instituclones
juridicas d1mplicd tambi&n la gradual diferenclacidn entre los recursos
pliblicos y los privados. En la &poca feudal disminuyd el uso de los gastos
pGblicos, Los ingresos del seiior feudal eran utllizados en funcidn de sus

intereses personales, La iglesia fue la institucidn que asumid algunas
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funciones soclales, por lo que a£§dnos de gus gastos se destinaron a

clertos serviclos pfiblicos,

Aunque en los comienzos del feudallsmo habfa una tendencla a restringir
los gastos del Estado, en la etapa mercantilista el Estado los utllizd para
ampliar el poderfo naval de los pafises e;ropeos y, como consecuencia, su
poderio comercial, Para Adam Smith, el Estado debfa dejar funcionar por
sl sola a la economla; sin embargo los gastos del Estado han seguldo
creclendo hasta nuestros dias. Con el aumento de los gastos pliblicos se
orlginaron grandes movimientos polfiticos que culminaron en las
constituciones burguesas que en buena medida reglamentan el control

legislativo del gasto pfiblico,

La socledad industrial actual, cada dfa més compleja, requiere de 1la
creclente participacibn del gobierno (19). BEn este sentido se distinguen
dos tendencias: a) los egresos del goblerno crecen mis de prisa que el
ingreso naclonal y mucho mis ripido que la poblacibn, y b) los gastos en
las antiguas y en las nuevas actividades del goblerno han llegado a cifras
enormes; esto dic origen a la ley de Wagner (a la cual hemos hecho
referencia en el capftulo anterior), que enuncia que el Estado
constantemente asume nuevas tareas y realiza tanto las antiguas como 1las

nuevas funciones con mayor amplitud.

Existen dos puntos de vista principales respecto a los gastos del
Estado, Uno rechaza cualquier egreso que vaya mis lejos de los gastos en
el mantenimiento del orden soclal y la defensa del pais., Ademés se 1le
considera una imposlcibn injusta sobre la socledad, La segunda opinibn
considera que el gasto plblico debe crecer hasta un nivel en "que 1los

beneficios sociales compensen el decremento en el blenestar provocado por
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las imposiciones tributarias, Las causas del Ilncremento de los gastos
plblicos son lo suficlente complejas como para poder ser explicadas por
una ley, En todo caso serfa fitil conocer si 1la tendencia del gasto pliblico
a largo plazo es a crecer mis que el privado, una vez transcurridas las

fases privatizadoras de la economia.

La preocupacidn en occldente es que sl estén aumentando més los gastos
pGblicos que los privados, la economia puede estar dirigiéndose a lo que se
ha llamado "capitalismo de Estado", Sin embargo, el aumento de los gastos
piblicos puede tener un efecto positivo sobre el bienestar de la socledad
sin que ello implique la pérdida de la libertad politica y econbmica.
Cuando el Estado tlene a su disposicidn la mayor parte del ingreso
nacional se puede estar en presencla de una economfa planeada, més este no

es el caso de las llamadas "economfas mixtas".

Ademds, es dificil establecer un pardmetro para medir la cantidad de
libertad que los cludadanos pierden con la intervencidn del Bstado. Esta
intervencién jnace simplemente del Estado o tiende a beneficiar a 1los
grupos que manejan el aparato estatal?., NI las comparaciones entre ingreso
nacional y gasto pGblico, ni la medida de la pérdida de libertad por el
aumento del gasto pfiblico pueden dar una idea correcta y fGnica de la

importancia econfmica del Estado (20).

Los gastos pfblicos se dilviden en gastos reales y transferenclas, Los
primeros se destinan a pagos de factores utilizados en la produccidn
piblica; los segundos a incrementar el poder adquisitivo del sector
privado, cualqulera que sea el grupo social beneficiado., Esta discusidn es
de gran Importancia sl se mira en el contexto de la economfa pGblica, en el

reparto de recursos entre el sector estatal y el privado, y la distribucién
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de' la riqueza y el ingreso, Al tomar factores de producclén en términos
reales estos se desvian del uso privado; ademis las transferenclas tienen
una evidente funciSn de redistribucidn y afectan el uso de recursos (21).
S1 bilen el goblerno toma las decisiones gobre subgasto pGblico no tiene un

control directo sobre el uso de los recursos.

Cuando exlste una ocupacidn completa de los factores productivos, los
incrementos en los gastos reales del gobierno determinarfn una disminucifn
en el consumo y en la inversién y, por consigulente, de la produccién. Pero
si los gastos reales del Estado aumentan cuando los factores productivos no
estdn plenamente utilizados, no habri ningln efecto negativo sobre 1la
produccidn, Por el contrario, si el poder adquisitivo aumenta con estos
gastos, el sector privado puede verse impulsado a incrementar la

utilizacién de recursos y asi aumentard la produccién (22),

De lo anterior se pueden deduclir dos posibilidades Importantes., La
primera se refiere al pleno empleo de factores y a la adquisiclén de Estos
por el Estado; la segunda, es la posibilidad de que una baja en la compra
de factores por parte del Estado conduzca a un Iincremento en la cantidad de
blenes ofrecidos por el sector privado, En el primer caso, si hay empleo
pleno de los factores con aumento de las compras por parte del goblerno
producird inflacidn, ya que el sector privado no estarad dispuesto a ceder
estos factores al Estado, En el segundo caso, se puede considerar que una
baja en los gastos del goblerno puede conducir a la liberacién de factores
para que los utilice el sector privado y asf{ aumente la produccifn, Pero
esto no es seguro, es posible que a una baja en los gastos del Estado siga

una baja en los gastos del sector privado.
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Las transferencias se dividen en dos rubros: subsidios y pagos de
interés de la deuda pGblica., Con las técnicaé presupuestales modernas no
hay lugar para equlvocos en la distincidn entre los diversos subsidios. E1
indudable aumento de los gastos no exhaustivos (subsidiocs) ha conducido a
la opinién de que aumentan la intervencifn del Estado en los negocios
privados, ya que si bien el goblerno no gasta directamente s{ determina
qulén y en qué se gasta, FEste argumento surge por el hecho de que al
aumentar las transferenclas tlenen que aumentar los impuestos y esto
reduce los recursos dlsponibles para ahorro y coﬂsumo, con lo cual
disminuye la inversidn, La dispinucibn en la inversidn obligard al
goblerno a intervenlr para eliminar el desempleo, lo cual aumentard la

esfera de accidn del Estado.

Por otro lado, en general los subsidios aumentan en relacidn directa con
el aumento de la poblacidn, Los subsidios no fiscales, tales como 1la
fijacidn de salarlos minimos y controles de preclos, aunque repercuten en
la distribucién del poder de compra de la poblacién, no son econsiderados
en las estadisticas oficiales, por lo que su estimaclén es diffcil. Estos
subsidios no fiscales han venldo reduclendo la magnitud de 1los subsidios

presupuestarios,

En la economia de mercado, las decislones sobre asignacién de recursos
se dan a través del mecanismo de precios, tanto demandantes como oferentes
responden a las sefiales de los precios y asi distribuyen sus recursos, Al
menos esto es lo que supone la teorfa, Sin embargo, el mecanismo de
precios puede no funclonar adecuadamente, ya que la toma de declsiones
lleva tiempo; adem8s, no se pueden camblar con rapidez decisiones que han

establecido hébitos durante largos perlfodos de tiempo. Por el contrario,
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en .el sector pliblico el presupuesto toma en cuenta los costos y les
beneficlos soclales de los bilenes y serviclos que se ofrecerin en el
mercado, Fn cuanto a lo que se ha de producir, las decisiones son tomadas
democraticamente por los beneficiarios que van a recibir los productos de
la industria estatal, A pesar de que el aumento de los gastos
gubernamentales ha trafdo criticas en el sentido de que este aumento
produce efectos dafiinos a la economfa, alin no hay una explicacibn clara
sobre 1la creclente intervencidn del Estadco en la economia y la expansidn
del gasto pGiblico, mAs alld del enfoque metodoldgico que se adopta en este

trabajo (23).

En cuanto a los dos problemas planteados al principio, (el de 1a baja en
la inversidn privada y el de la participacibn del Estado) se puede
responder que los hechos observados 1indican que a mayores gastos
gubernamentales ha correspondido un crecimiento de la inversidn privada y
de las empresas sin paralelo en tlempos pasados, De d1gual modo, la
participacién del Estado tiende a aumentar con respecto al sector privado
con los progresos téenlcos, la educacidn de todas las capas soclales, la
movilidad de &stas y el perfecclonamiento de la democracila, Sin embargo,
no hay bases para asegurar que un sector séa m8s eflcilente que el otro.
Quiz§ aquf reside el 'nudo gordianc" del problema de la intervencibn

estatal en la economfa,

Otro asunto que viene a colacldn es el de los mercados imperfectos.
Cuando existen estos mercados se hace evidente, y quizd m@s necesaria, la
intervencién del Estado en la economfa con el objeto de corregir 1las
distorsiones provocadas por pricticas monopflicas u oligop6licas. En este

sentido no hay duda de que los gastos estatales son por completo
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justificables, sobre todo en rubros como la educacibn y la seguridad
soclal. Sin embargo, es necesarlo seflalar que existen dispendios exagerados
pues, como se ha sefialado, hay grupos de presifn que pueden desviar gastos

que no necesariamente benefician al conjunto de la socledad.

Es evidente que cualquier decisifn econbmica trae perjuiclos a unos y
beneficios a otros. En la economfa de mercado las decisiones se toman por
la mayoria de consumidores y por la mayoria de productores, por ende, Llos
dafios causados a clertos grupos se minlmlzan, pues las declslones tomadas
han de beneficiar a la mayor parte de los consumidores, debldo a que el
Estado est@ comprometido a reducir o eliminar los efectos nocivos

provocados por una economia de mercado (24).

. E1 hecho de tomar decisiones econdmicas por parte del goblerno presupone
julclos de valor que deben ser considerados aceptando que las comparaciones
personales de utilidad son vflidas, El problema principal aqui es c8mo
los individuos toman sus declsiones para maximizar sus beneficlos entre
bienes plblicos y privados. Si se acepta la distribucidén del ingreso
disponible y 1la '"emisidn del voto", a través del gasto monetario, como
demostracidn de los deseos de bienes y serviclos, aflin queda por saber si la
institucidén voluntaria se lleva a cabo y qué mecanismo es utillzado para

tomar las decisiones (25),

Las decisiones por parte del "votante" sobre lo que se debe hacer con el
gasto pGblico revisten mis complejidad, ya que generalmente no ejerce tanto
control sobre esos gastos como sobre los proplos. Esto se debe a que para
el "votante" el dinero pblico no es suyo, sino de otros; el presupuesto de
gastos y el de ingresos se presentan en forma separada; los representantes

de los votantes son los que toman las declsliones de cbmo gastar, aunque
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esos repregentantes son presionados por los partides polfticos a que
pertenecen, Como los miembros de los partidos ejercen presifn sobre los
representantes, las declslones presupuestales pueden ser tomadas en
beneficio de grupos particulares y no de los votantes en general. Para
evitarlo, los economistas coneideran como principlo basico el de la
comparacidén - marginal de los costos de oportunidad de los diferentes usos
del gasto pGblico, silendo b&slco para esta comparacildn un correcto sistema

presupuestal (26).

El andlisis de la participacidn del Estado en la economia ha venido a
ser wmwas que una discusidn cientifica una violenta discusién ideolégica
(27). Este debate se ha centrado en el efecto que tiene el gasto pliblico
en el nlvel de preclos y en el empleo., Esta violenta discusifn se ha ido a
los extremos: de un lado, los contribuyentes se nlegan a pagar més
impuestos porque argumentan que el dinero finicamente se malgasta y que ‘el
aumento del gasto pfiblico conduciri finalmente a la ruina econdémica. Otro
argumento muy usado es que con la participacién creclente del Estado en la
economf{a se propende el socialismo de Estado. Por otra parte, cilertos
grupos privados, por ejemplo los de los Estados Unidos de Norteamérica,
hacen recomendaciones al goblerno para que aumente los gastos en escuelas,

seguridad soclal, salubridad, transportes, entre otros,

El Estado asistencial se desarrolla como consecuencia del crecimiento de
la mano de obra excedente y de un escaso poder adquisitivo, El Estado
blico se expande graclas al crecimlento del capital excedente y a 1la
incapacidad de ser copsumido en el pals de origen (28). Por consiguiente,
tanto el gasto militar como el asistencial presentan una doble naturaleza:

a) la asistencla soclal controla polf{ticamente a los desempleados, y b) con
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las subvenclones se logra expandir la demanda y los mercados nacionales,
Por todo lo anterior se puede calificar a la administracidn plblica cono
Estado b&lico asistencial, en aquellos pafses que dedican grandes partidas
presupuestales al desarrollo de los gastos militares y de la seguridad

gocial,

$in embargo, la velocidad con que crece la productividad tiende a hacer
més lento el crecimlento del sistamavasistencial ¥, por lo tanto, disminuye
las poslbllidades de hacer crecer la demanda y de aumentar el empleo en el
sector estatal., Este origina que los gastos bflicos y de asistencia social
aumenten simultineamente. En suma, el control de la poblacidn excedente
exige el control y la expansién de los mercados mundiales y, a su vez, es
la condicidn necesaria para poder controlar a 1a poblacidn excedente. 51
no se conslgue expandir el mercado mundlal, la economfa no generard
suflclentes recursos transferlibles a la poblacibn excedente.  Entonces, se
producirin  problemas internos que tomarfin la atencidn del Estado y esto

frenard la expansifn internacional,

Los vollmenes y las composiciones presupuestales estdn en funcidn
directa de 1la forma particular de expansidn econdmica que realiza cada
Estado, Asi, por ejemplo, las ralces del militarismo norteamericano (29)
se deben buscar en la tendencia del sector monopolista‘a generar capital
excedente, Los monopolios requieren la expensién de mercados para
conseguir que l1la demanda agregada de Estos cubra lo mis posible su
creciente capacidad productiva. Se consideran entonces una serle de
procesos productives con leyes de funclonamiento, slempre basados en los
conflictos de Intereses que dinamizan las relaclones soclales, Este Gltimo
tipo de enfoque de los desenvolvipientos econdmicos y soclales impide caer

en vislones funcionalistas de los sucesos (30).
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El empleo en el sector monopclista tambi&n depende de la ‘expanaién
internacional, Los mismos sindicatos han apoyado durante largo tlempo las
politicas de exportacién y de control de las materias primas por parte de
los monopolios norteamericanos. El crecimiento de la productividad estd
limitado por las dimensiones del mercado. Los monopolios no se interesan en
mejorar su produccldn si las nuevas inversliones no pueden ser cublertas por
la expansién de las ventas, Las buenas relaciones laborales también son
factor indispensable para el crecimiento de la productividad; y sélo se

consiguen con una mejor situacibn competitiva y una excelente situacibn

internacional.

El crecimlento de los grandes reglmenes industrializados .no puede
atribuirse (Gnicamente 3 factores econSmicos  (31). El goblerno
norteamericano ha gastado muchos millones de d6lares en mantener la
hegemonia econdmica, politica y cultural de los Estados Unidos., Por lo
tanto, el complejo militar industrial y el militarismo norteamericanc son
inconcebibles fuera del concepto del desarrollo capitalista mundial con su

acentuacidn en la competitividad naclonal.

Los factores que contribuyen al aumento del gasto en armamentoé son: en
primer lugar, la expansién del industrialismo en todos los niveles y la
creclente sujecidn a salarios de la poblacidn mundial no hacen mfis que
agrandar el Amwbito de la acumulacidn de capital y, por lo tanto, de los
conflictoé naclonales y de clase. Ademds, la cohpetencia imperialista
exige la constante mejora de la tecnologfa militar pafa lograr mantener el
equilibrio de fuerzas y, por Gltimo, hay una creclente disputa entre las
naciones industrializadas por vender armamentos de avanzada a los paises

del Tercer Mundo, En segundo lugar, los fabricantes de material b&lico son



=B84

los que absorben buena parte del presupuesto, lo gque hace que tengan un
gran 1nter8s en la carrera armamentista, Como consecuencia de la
superespecializacidn de los recursos de estas compaiifas en el &rea militar,
les es practlicamente lmposible dedicar una parte de esos factores en 1la
produccidn militar para el sector civil, De ahi que tengan que ser

subvencionados en forma indefinida,

JCudles son las consecuencias de la incapacidad de diversificacién y
del poder politico detentado por estas compaiifas y los bancos que las han
financiado? Por un lado, la tasa de heneficlos para estas compafifas ha
sido mis alta que en el resto de la economfa, Y por otro lado, cuando se
reducen o se cancelan contratos y las compafifas comienzan a teuner
problemas, el goblerno recurre en su ayuda con subvenclones y avales para

empréstitos.

Otro factor que puede contribuir en el futuro al aumento del gasto
militar es el hecho del avance téenico en la producciSn civil, el cual
depende de un grupo militar clentffico cada vez mfs numeroso. En los
Estados Unidos, el sector militar es polfticamente la esfera mis aceptable
para desarrollar la tecnologla méis alli de lo que permiten las capacldades
téenlcas y financieras del capital privado, A medida que el creclmiento
econdmico depende cada vez mds de nuevas tecnologfas y nuevos productos, el
sector wmilitar se va convirtiendo en el més importante suministrador de
tecnologla para usos no militares. Desde esta perspectiva, la investigacibn
militar debe ser vista como una inversifn social y no como gastos
soclales, & su vez, el perfecclonamiento de la tecnologla militsr hace
aumentar afin wis las necesldades militares ; activa nuevas investigacilones

y producciones militares, A pesar de diversos tipos de fluctuaciones, los
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gastos de guerra han presionado decididamente al alza la. relaclén  gasto
pliblico/PNB (32), de manera que los "picos" alcanzados durante los perfodos

bélicos tilenden a elevarse de nivel con el transcurso del tlempo,

La acumulacidn de capital y las innovaclones tecnolbgicas crean tres
tipos de desequilibrios econdmicos y soclales: a) el desarrollo econdmico
produce tenslones y presiones dentro de las economfas locales y reglonales;
b) el crecimlento econSmico genera desequilibrios entre las diversas
industrias y sectores de la economia, y c) la acumulacidn y el avance
técnlco reproducen las desigualdades en la distrlbucitn de la renta y de
la riqueza, Adem@s, las fuerzas del mercado contribuyen al desequilibrio

debido a les efectos multiplicadores de la demanda sobre la producclbn.

El sistema industrial es una economfa en constante desequilibrio, en
donde los subsidios permanentes a los pobres son fenSmenos presupuestarios
atribuibles al crecimiento monopolista. En primer lugar, una economia
dominada por monopolios tilende a generar mls desigualdades que una
economla mis competitiva. El origen de las desigualdades se encuentra en
la fijacibn monopolista de los preclos. La escasez y el excedente de los
bienes de consumo se manifiestan en forma de desequilibrios soclales, En
segundo lugar, la permanencla de los subsidios se debe a la forma en que se
perciben los desequilibrios econdmicos y soclales y las medidas que se
toman para resolverlos, Los capitalistas competitlvos tienen un reducido
control sobre las varlables econbmicas. Por este escaso control, los
desequilibrios son percibidos como fuerzas impersonales que se encuentran
fuera del control humano. Puesto que los desequilibrius son aceptados como
naturales por el capital y el Estado, y puesto que el capital detenta la
ideologfa dominante, no es extrafio que la sociedad en su conjunto vea como

inevitables los desequilibrios y las crisis transitorias. Con 1la
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evolucitn del industrialismo, la percepcién de estos problemas va tomando
otro punto de vista. Los desequilibrios generados se atribuyen a politicas
consclentes de las grandes compafifas, de los sindicatos y de 1los

organismos gubernamentales, mds que a las 1nvisibles fuerzas del mercado.

La premisa central en el consenso entre capital y sindicatos es el
crecimiento acelerado del PNB. Cuanto mayor sea la renta naclonal habrd
menos conflictos laborales que perturben la produccibn, De 1la mwmisma
manera, se considera que la expansién internacional y la adopcldn de
nuevos  procesos productivos son las mejores garantfas para evitar
conflictos polfticos y sociales, En la realidad esta 1idea no ha
funclonado tan bien como se pudiera pensar, La mayor razdn es que los
beneficlos econbmicos no se han distribuildo equitativamente sino que se
han concentrado en las compafilas monopolistas y en los sectores soclales

asociados a ellas, incluyendo al sector estatal,

Los beneficlos de la inversiSn social y del consumo son canalizados
hacia el sector monopolista y los sindicatos de ese sector, Mientras que
los costos recaen sobre los trabajadores y el capital competitivo, O sea,
ademds de que el crecimiento del sector monopolista empobrece al
competitivo, el crecimfento de la inversidn soclal y del consumo social

agudlzan las contradicciones entre estas dos fracciones de capital,

Por su baja calificacidén, raza o sexo, 1la fuerza laboral excedente es
incapaz de conseguir empleo en el sector wmonopolista, Donde existen
programas de aslstencia (33), ellos son financlados con impuestos
provenlentes de los trabajadores de los gectores monopolista y estatal, 0
sea, mientras por un lado el salario real de los trabajadores del sector

monopolista aumenta, por otro, disminuye a causa de los impuestos y/o 1la
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inflacibn exiglda para financiar los gastos soclales de produccifn que el
crecimiento del sector monopollista hace necesarios, Entonces, el
presupuesto del Estado puede ser visto como un condensado financlero cuya
finalidad es redistribuir la renta dentro de la clase trabajadora con el
objeto de mantener la estabilidad politica, expandir la produccién vy

acelerar la acumulacién y los beneficlos del sector monopolista.

Al igual que los trabajadores del sector monopolista, la manc de obra
excedente exige una cantidad cada vez mayor de asistencia financiada por el
Estado. Los trabajadores sindicalizados si blen est@n de acuerdo en luchas
por objetivos como nivel salarial mismo, no estfin de acuerdo en solventar
la asistencia soclal, Por otro lado, el pequefio capital paga salarios muy
bajos, por lo que slempre se opone a cualquier programa tendlente a
aumentar el salario en el sector competitivo, A nlvel estatal y reglonal
hay oposicién a los programas asistenclales, ya que 108 pequefios
comerclantes y agricultores necesitan una reserva de trabajo para mantener

bajos salarios y aumentar sus gananclas.

Se ha reconocldo en los medlos intelectuales que el desempleo y 1la
pobreza son dinherentes al desarrollo capitalista y que los programas
aglistenciales deben tener un caricter permanente (34), Por esta razén, la
adminlstracidn estatal ha Instituido programas de creacidn de puestos de
trabajo y de formacidn profesional con el objeto de formar capital social

para las empresas del sector competitivo.

Los gastos en asistencla sceial tienden a aumentar en &pocas de desorden

soclal y a disminuir en cuanto han atscado los problemas. Pero, por lo
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general, el orden socicpolitico sélo se restablece como consecuencia de la
expansidn econdmica. Como la expansldn del sector monopolista es la fuente
de pobreza, es previslble que los gastos soclales de la produccidn sigan en
aumento. El costo final que se requiere para estabilizar el orden social
industrialista es el dinero necesario para lograr que el capital reglonal y
el local (las economfas subdesarrolladas dentro de la nacién desarrollada)
se iIntegren permanentemente dentro del consenso polftico liberal
corporativo y para mantener en el poder a las bases dirigentes (burguesfas
locales) partidiarias del sistema econbmico unificador. Cada dfa es mfs
necesaria la allanza entre el capital corporativo y los intereses agricolas
tradicionales, "asf como el capital local y regional para lograr los

triunfos legislativos de las politicas corporativas globales,

La expansidn del sistema industrial impone al Estado nuevas cargas
fiscales; se trata principalmente de los gastos en la proteccidn del medio
amblente, El Incremento del sector industrial, sobre éodo el mis moderno,
se basa en la creacldn continua de nuevos productos, lo cual exige un ritmo
rapido de envejecimiento econdmico y, por lo tanto, arriba a un mayor
derroche de recursos y mis contaminacidn. Debido al crecimiento
incontrolado del capital monopolista no s6lo se estd amenazando el
equilibrio amblental sino también la propla acumulacidén de capital. Desde
el punto de vista de la crisis fiscal, los programas antipolucién han ido
absorbiendo cada vez mds recursos del presupuesto. Se afirma que un nuevo
complejo industrial dedicado a producir tecnologia anticontaminacidn para
las otras industrias est8 surglendo; que estas nuevas indust;ias resultan
muy vrentables debido a las transferenclas y exenclones por parte de la

administracién hacla ellas, y por el financiamiento aportado para la
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investigaclén  tecnolégica, 51 blen se puede obligar a ls dindustria a
establecer tecnologias no contaminantes, sus recursos no son suficlentes
para lograrlo y, por lo tanto, el gobierno debe apoyar financleramente
estos programas, De esa manera, el control de la polucién significaré en
el futuro inmedlato una mayor erogacién para el presupuesto del gobiermo y,

en consecuencla, un mayor gasto de los recursos fiscales,

El Estado puede flnanclar su creclente presupuesto de tres maneras (35):
a) creando empresas estatales que reporten excedentes al presupuesto
central; b) emitiendo deuda pliblica, y c) elevando los - impuestos y/o
introduciendo nuevos. Aunque generalmente sucede que nl la creacidn de
empresas estatales, nl la contratacién de deuda han repercutido en 1la
liberacidn fiscal del Estado. A través de las empresas estatales se
establece una alianza entre el Estado y el capltal monopolista (36) y su
administracidén estd orlentada a acelerar la acumulacidn de capital en el
sector monopolista, Por esta razfn, el desarrollo de la industria estatal
no ha dado como resultado grandes excedentes saino ms bien un mayor

endeudamlento y una mayor dependencia fiscal del Estado.

Desdé un punto de vista técnico, casl no hay impedimentos para que
exlsta acumulacidn de capital estatal en las Areas productivas de la
economla, Si el Estado actuara con sus empresas en el sector monopolista
donde 1la tasa de beneficlo suele ser mis alta y estable, obtendria
suficientes recursos para financiar su presupuesto. Pero  estas
posibllidades se detlenen en el gerreno politico, ya que el sector
monopolista no esti interesado en la introduccibn directa del Hstado en la
economfa, El sector privado solamente acepta inversiones estatales que

sean indirectamente productivas, El caplital privado est? también
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interesado en mantener al Estado fiscalmente débil, ya que asf impide 1la
posibilidad de que el Estado tenga mayor margen de manlobra en los asuntos
econbmicos, Al monopolizar las actividades mfis lucratlvas, el sector
privado mantiene el mito de que el Estado es incapaz de administrar el

capital productive,

Todo el sistema legal estd regulado por los intereses de la inleiativa
privada, Asi, surgen normas para gque la empresa estatal no pueda
financiarse mediante la emisidn de acclones, ademfs de estar obligadas a
mantener un presupuesto equilibrado, es decilr, que sus preclos deben cubrir
solamente los costos de produccifn, A las imposiciones legales se suman
las 1deoldgicas; la mas importante argumentacldn es la de que el Estado es
incapaz de ser directamente productivo, Unicamente en perfodos de crisis
como las guerras, el capital privado permite que el Estado intervenga en
dreas directamente productivas de la economfa, ya que ello significa
expansidn econdmica y avances tecnoldglcos, En cuanto se retorna a la
normalidad, el Estado es relegado de las &reas productivas. En los Estados
Unidos el capital privado trata de invadir afin las Sreas tradicionales en
qﬁe ha actuado el Estado como son: ensefianza, urbanizacibn y vivienda. Esto
es que un complejo sociolndustrial, libre de toda oposicién politica,
colocarfa al Estado en una posicibn de mayor dependencia todavia con

respecto a las necesldades e intereses del capital monopolista,

En Europa la empresa estatal estaba ampliamente difundida ¥y
desarrollada; el capital estatal habia ido creciendo junto con el privado,
Por ello es un caso aparte. Aproximadamente, entre el 20% y 30% de 1la
inversibn directamente productiva provenfa de las empresas del Estado. A

pesar de que el capital estatal coexlste con el privado, &ste tiene pocas
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_posibilidades de liberacifn fiscal debido a que las empresas Gnilcamente se
han nacilonalizado y nec se han soclalizado completamente. La empresa
estatal existe para acallar el descontento polf{tico y para financlar 1las
pérdidas del sector privado, pero no para montar negoclos rentables que
reduzcan la dependencla fiscal del Estado, Los beneficios de estas
empresas 8e encuentran restringldos. por normas jurfdicas, se canalizan

hacia el consumo privado o para financiar al sector privado.

los goblernos europeos han respondido a las crisis politicas y/o
econbmicas medlante creacifn de empresas mixtas o la naclonalizacibn, pero
no medlante subvenciones indirectas, garantizando las inverslones, tal como
ha sido en EEUU, Dentro del contexto de desarrollo capltalista europeo, el
Estado acudid en ayuda del capital privado no con la intencidn de eliminar
a éste sino para mantener el funcionamiento de las actividades productivas,
En general, en todos los paflses europeos hubo naclonalizaciones o creacidn
de empresas estatales al terminar la Segunda Guerra Mundial, &stas estén

slendo sometidas a procesos de privatizacibn en la actualidad,

Las naclonalizaclones se han hecho en &pocas de descontento popular
contra la empresa privada. Debido a ese carfcter, las empresas estatales
europeas no han fomentado la liberacifn filscal del Estado sino que mnas
bien han tendido ha fortalecer al sector privado, Las leyes impiden que
estas empresas obtengan beneficlos u operen bajo principios comerciales, En
general, el sector nacionaliza&o europeo produce los bienes y servicios que
no produce la empresa privada; y los suministra en condiciones muy
favorables para el sector privado, 0 sea, la industria privada es el
principal beneficlario del sector:naclonalizado., .Luego entonces,.desde un

punto de vista econbuico, no parece existlr ninglin antagonismo entre sector
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privado y sector estatal. Otra restriceifn fiscal para el Estado es su

deuda, debido a que mucho de su capital productivo lo conforman iIndustrias
antlcuadas, incapaces de producir beneficlos. Por fGltimo, las
disposiciones legales y administrativas que regulan el funclonamlento de
las empresas estatales m@s din&micas iImpiden que el Estado logre umna
politica industrial global que permita el financlamiento del presupuesto

estatal,

As1 como las empresas estatales no solucionan el problema fiscal del
Estado y si fortalecen al sector privado de la economifa, 1los préstamos
tienen simllares consecuencias y finalidades, Si bien permiten al sector
hacendario mayor poder en la planificacibén monetaria y fiscal, por otra
parte, 1la Iinstlitucionallzacifn de la deuda permite un mayor control del
capital privado sobre el Estado. Lla razbn de esto es que mientras el
capital privado se endeuda para expandir y/o mejorar su produccifn, el
sector estatal plde prestado para aumentar la aslstencla social y, ademis,

buena parte de estos recursos beneficlan al sector privado (37).

‘Tanto 1la expansifn del capltal social como el incremento en los gastos
de aslstencia soclal 1nfluyen sobre la capacldad del Estado para liquidar
indirectamente las deudas, en cuanto que el aumento en estos gastos
mantienen la demanda agregada, la renta y el empleo; aceleran la
acupulacidn privada y, por lo tanto, aumentan la base impositiva. Sin
embargo, ni el capital social ni los gastos soclales logran aumentar la
capacidad del Estado para pagar su deuda en forma directa, La seguridad
social y los préstamos del Estado derivan del poder que tiene para recaudar
impuestos y de su poslibilidad de aumentar la base ilmpositiva a medida que

aumenta el PNB,
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La aparicisn de la deuda eétatal permiti6 al sector privado trasladar
sus intereses hacla sectores clave de la economfa, como son banca y
comercio, La deuda estata; proporcionf las bases para la expansidn de la
deuda privada en el siglo XIX con efectos consiguientes en la demanda, El
crecimiento de estos dos tipos de deuda (la estatal y la privada), permitid
la aparicidn de una nueva clase de rentlstas, A largo plazo el Estado sé
hizo dependiente de esta clase de banqueros y financleros y, por lo tanto,
polfticamente quedS en deuda con ellos, Tambi&n fue en la Europa del siglo
XIX donde la deuda tuvo su rafz en la guerra, Como el sistema tributario
era i1mproductivo, el capital privado y el Estado emitieron deuda para

ocultar los costos de la guerra,

En los Estados Unidos (38), la deuda pGblica también ha servido al
crecimlento econémico, Desde finales del siglo XVIII, los goblernos
norteamericanos han desviado muchos de los fondos fiscales hacla el
pago de deuda. En la actualidad el sector financlero sigue siendo muy
poderoso., Los bancos y grandes industrias continan obteniendo grandes
gananclas vcomprando valores emitidos por el Estado. Conforme pasa el

tiempo el Estado se sirve més y més de la deuda plbllica para financiarse.

Durante la posguerra, en Norteamérica (39) comenzd a disminulr 1la
dependencia del Estado respecto del capltal financiero como consecuencia de
la obligacidén que Haclenda impuso al sistema de la Reserva Federal de
mantener preclos de las nuevas emlsliones de deuda federal, es decir,
restriccién monetaria, La disminucidn de la independencia del sistema de
la Reserva Federal y la pérdida de poder del capital financiero sobre el
Estado debe buscarse en la creclente interrelacldn entre el Estado y el

gsector monopolista y en el establecimliento de medidas nacilonales,
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internacionales y polfticas presupuestarias destinadas a  favorecer
intereses de clase, La politica fiscal es utillzada como instrumento
regulador del conjunto de la economfa, mnientras que la deuda federal es el
resultado del déficlt presupuestario previsto de antemano a fin de que
sirva para la expansldén de la actlvidad econdmica general, Actualmente,
debido a la relativa autonomia del Estado, &ste ha comenzado a financlar
su déficit mediante emisiones especlales, es decir, titulos que se
distribuyen entre determinadas agencias del gobierno, 1lo cual es una forma
de filnanclamlento por la que el Estado se presta a sI mismo. Con 1los
periodos inflacionarios cada vez mis propagados, el secter financlero
comenz® a negarse a entregar fondos a largo plazo, por lo que la deuda del
Estado debid pagarse en plazos cada vez mas cortos, A medida que el
plazo de la deuda se acorta adqulere mayor liquidez, es decir, se parece
mds  al dinero y, por lo tanto, deviene mis inflacionaria haciéndose
necesario que el Estado emita mis tftulos especiales que son los que han

provocado en buena medida la inflacién y la crisis fiscal,

El gran interrogante que plantea la expansién de la deuda pQblica es
(40) justipreciar 1las consecuencias que tienen los diferentes niveles de
deuda sobre la solvencla general de una econom{a dada, la composicidén de
gus activos reales y financiaros, la forma de operar de los mercados de

capital dinero y el funcionamiento de las instituclones de aﬁorro.

La consecuencla directa de este financiamiento inflacionista es la
subida de las tasas de Inter&s y, por lo tanto, el servicio de la deuda
pGblica, Esta politica impone una carga fiscal sobre el Estado, En el
futuro, si el Estado log?a obtener superdvit presupuestario, las fuerzas

.
politicas impedirin que este sobrante sea utilizado para reducir la deuda

estatal, Esto quiere decir que la deuda pGblica seguird subiendo.
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El capital financlerc no presta dinero para actividades econémicas
demasiado rilesgosas, salvo en raras excepclones. La norma es que los
banqueros no prestan dinero sl no est@n seguros que se destinard al
financiamliento de obras de capital social, que contribuyan a la ampliacibn
de la base impositiva al servir de incentivo a la inversién privada y a la
actividad econSmica. Es decir, que las administraciones estatales hipotecan

gsus ingresos al pago de su deuda (41).

Los negoclos financleros de las empresas estatales varlan de Estado a
Estado; en algunos, los bancos no prestan sl las 1lnversiones del goblerno
no se aslgnan a las actividades tradiclonales destinadas a 1la
administraci6n pGblica; en otros, se analizan los proyectos estatales antes
de comprar las obligaclones emitidas por 1los gobiernos locales. Sin
embargo, cada dfa es mis diffeil que las corporaciones locales o estatales
consigan colocar sus obligaciones; ademas, como constantemente aumentan
los gastos locales se tlenen que utilizar mis ingresos fiscales y, de esta
manera, se reduce la capacidad de conseguir mis préstamos. Se prevé que en

el futuro el endeudamlento y el pago de su servicio sigan en ascenso,

En suma, a pesar de que se logre captar a los pequefios ahorradorés en el
mercado monetario de las obligaclones estatales y locaies, se puede afirmar
que parte de los ingresos tendr&n que venir de la administraclén federal,
La necesidad del financiamiento proveniente de fondos federales serd ’cada
vez mayor a medida que los préstamos se utillcen en la construccidn de
capital socioindustrial (guarderfas y formacién profesional, como ejemplo),
quienes apenas permiten recuperar el capital invertido en el sentido de

ampliar la base Iimpositiva a corto y largo plazos.
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El enrlquecimiento de algunas clases a expensas de otras constituye,
segln algunos estudiosos, la finalidad del sistema tributario y 1la
modalidad mas antigua de los confllctos de intereses sociales (42). Por
tal motivo, el Estado debe inventar y establecer sistemas Impositivos que
disimulen el éontenido injusto de toda la estructura tributaria, asi como
el carfcter explotador de la estructura de clases, §1 el Estado no es
capaz de disimular la explotacidn tributaria corre el peligro de que se

intensifiquen los problemas referentes a la crisis fiscal.

Los sistemas fiscales né son m3s que las formas concretas que adoptan
los regimenes de poder en los distintos sistemas de clases (43). La
clase dominante trata normalmente de ocultar la explotacidn o de
racionalizarla en términos ideolégicos, En las socledades capitalistas
avanzadas se le oculta al contribuyente la explotaclSn fiscal. Los
impuestos indirectos siguen siendo la fuente més importante de los ingresos
del Estado., No obstante que algunos productores soportan mfltiples
impuestos, la explotacibn fiscal es aceptada porque se correspounde con la

cultura de la clase capitalista dominante,

El goblerno utiliza los tipos Ilmpositivos y la estructura tributaria
como instrumentos de politica fiscal para la establlizacidn y crecimiento
econdmico. Asimismo, la politica de gasto del goblerno se orienta hacia la
soclalizacidén de los costos del capital fijo varlable, mlentras que la
politica tributaria se dirige fundamentalmente a la expansitn de los

beneficlos del capital privado.

Aparentemente la clase monopolista estd sujeta a wGltiples impuestos
gobre sus beneficlos; pero la mayor parte de los gravimenes sobre los

beneficios de 1las socledades son absorbidos por los  consumidores
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(trabajadores y pequefios empresarios) y no por las grandes empresas.
Solamente en &pocas de crisis o de guerras se han hecho intentos serios de

gravar al capital,

La clase capitalista mondpolica no paga ningGn 1mpuesto por los
dividendos obtenidos medlante plusvalfae no realizadas y paga impuestos
bajfsimos cuando invierte en clerta clase de bonos de goblerno, Existen una
multitud de formas que permiten evadir impuestos para esta clase soclal y
el impuesto sobre la renta personal no ha significado peligro para la

"acumulacibén y concentraclén de riquezas, 1o que ha permitido que los
impuestos a la propiedad y al comercic sean trasladades basicamente a los
consunidores, Dado que los capltalistas monopdlicos tienen a su disposicién
una gama amplia de formas de evadir los impuestos, el sistema tributario
descansa de hecho en la explotacidn de los pequefios comerclantes y de los y
de ;os trabajadores, en particular del sector monopolista, El impuesto
sobre seguridad social, asf{ como el de las ventas y los impuestos
indirectos y el que se aplica a la renta personal tienen todos ellos un

cardcter explotador,

El sistema tributarioc representa dos funciones principales (44)., En
primer término, permite al gran capital aumentar su renta, por lo que juega
un papel estratéglco en la preservacidn de la posicifn dominante, En
segundo término y en relacidn a lo anterior, el sistema fiscal -a fin de
atender los gastos soclales y de capital soclal- sge apropla del capital
de las pequeflas empresas y de los trabajadores. De esta manera, al no
poder generar ahorros liquidos los trabajadores se ven sujetos a depender
cada vez més del Estado, generando asf una contradliccidn necesaria del

sistema fiscal: por un lado son los trabajadores los que soportan el mayor
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peso de la carga fiscal y, por otro lado, esta clase es la que necesita una
-cantidad creclente de gastos en consumo social y gastos sociales, debido a

su condicibn de clase trabajadora,

La administracidn federal es la que se queda con la mayor parte de los
recursos flscales generados por el creclmiento econdmico, puesto que en la
medida que crece el empleo y los ingresos, el impuesto sobre la renta
personal acapara una porcldn del incremento de los Ingresos mayor a la que
obtienen los impuestos estatales sobre la propledad y las ventas. Existe
‘por ‘lo tanto una contradlccidn entre las creclentes cargas fiscéles que
acumulan los Estados y Munlcipios, Esta contradicclén refleja los
conflictos exlstentes dentro de la actual estructura de poder: mientras que
el capital monopolista es relativamente poderoso a escala federal, el
capital competitivo lo es a escala estatal y local. El capital monopolista
obliga a la pequefla empresa y a los trabajadores a financlar la expansifén
del sector monopSlico, aunque no hace nada para aumentar 1os gastos
sociales y el capital social, lo que induce a las corporaclones estatales y

locales a elevar los impuestos e Introducir otros nuevos.

Existe el problema fundamental para los empresarlos y planificadores
locales de no disponer de los fondos necesarios en el lugar y momento
precisos necesarlos para la acumulaciSn, Para solucionar este problema, el
capital monopdlico se estd unlendo para establecer corporaciones
administrativas alternativas que acaparen los poderes de las corporaclones
locales y les permita disponer mis f&cilmente de los recursos fiscales,

orientdndolos a sus necesldades de acumulacién.

Econémicamente, el prograna socloindustrial consiste en la

transformacldén de gastos sociales en capital soclal, mediante programas
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econfmicos que proporcionen al capital monopoliata nuevas alternativas de
inversidn subvencionada y que a la vez disminuyan el empobreclmiento de 1la
fuerza laboral excedente, Politicamente, este programa implica 1la
creclente allanza entre grupos del sector wmonopolista, la poblacilén
excedente y los trabajadores peor remunersdos del sector monopSlico,
Socioldgicamente, el complejo consiste en la creaclén de un nuevo estatus
de trabajadores a nlvel administrative y profesional que se encarguen de
planificar y poner en marcha nuevos programas referentes al capital

gsocioindustrial como puede ser salud, vivienda y educacibn.

Como resultado de este programa se obtendrfa, a la larga, un aumento en
la productividad global de la economfa que ayudarfa a aliviar la crisis
fiscal, puesto que las erogaciones de la administracifn tendrfan un impacto
directo en la productividad a largo plazo de la economlfa, con lo que se
harfa crecer la renta total y la base gravable, reduciendo las difilcultades
para financlar el presupuesto, En otras palabras, no es wmés que conjuntar
al méximo al sector estatal con el monopolista, que es el mds dindmico en
términos de crecimlento econfmico, Para el sector competitivo, el complejo
socioindustrial le plantea pocas alternativas, puesto que este sector
requlere para su creclmiento de un mercado laboral favorable, al mismo

tiempo que no realiza grandes inversiones en capital sofisticado.

Otre elemento Importante lo constituye la industria militar, 1a cual
adopta una doble caracteristica en relacifn con un mayor desarrollo del
complejo socioilndustrial. La industria militar se ha constituido en polo
estratéglco para el crecimiento y estabilidad econbmica de los Estados
Unidos, Esta situacifn plantea enormes obst&culos a la hora de desviar

fondos de la produccidn militar a la produccidn civil, necesarlos para el
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financiamiento del complejo.

La crisis fiscal y el complejo soclolndustrial se ubican dentro de 1las
luchas sociales, politicas y econdmicas de los principales estratos y
clases soclales, Los limites de la reforma fiscal capitallsta dependen de
las luchas y movimientos politicos actuales que conforman el complejo
socloindustrial, La expansidn de este complejo estd cada vez mis ligada a
la‘cuestién de la planificacidn reglonal y al logro de una administracidn
reglonal dominada por 1las grandes empresas, Es necesarlo que el gran
capital y el Ejecutivo Federal resten poder y sometan a las

administraclones locales,

La  resistencia tributaria puede tener consecuencias politicas
‘extremadamente  graves para el orden establecido en los  pafses
desarrollades, La razbn fundamental es que los trabajadores no pueden
evitar los impuestos sobre la renta personal, sobre el consumo y todos los
demfis impuestos que Inclden directamente sobre la renta y el ingreso., La
revuelta fiscal tiene su origen en el volumen y la composicién de los
gastos estatales y en la distribucién de la carga tributaria, lo que hace

més diffcil el financlamiento futuro de los creclentes presupuestos.

La acumulacién de capital y el consecuente incremento de la renta han
aumentado la base gravable, permitiendo al Estado el financlamiento de los
programas que son csenclales para una acumulacién mis rentable dentro del
sector monopolista, Al Estado no le ha quedado otro remedio que estimular
la acumulacidn privada, a fin de generar el crecimiento econdmico necesario
para obtener suficlentes fondos fiscales que permitan segulr apoyando 1la

acumulacidn capitalista.
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La diferencla entre las peticiones presupuestarias nacionales por parte
de los contribuyentes que dependen del Estado es, al mismo tlempo, causa y
efecto de la resistencia fiscal, La disminucién presupuestal para gastos
soclales, as{ como la inmovilidad de los salarios reales, han originado una
serle de criticas hacla la administraclbn gubernamental por parte de los
trabajadores estatales que se ha reflejado en el incremento de
organizaclones sindicales, La expansién del sindicalismo y las luchas
organizadas son consecuencla de mGltiples factores, pero el princlpal se
encuentra en la propla crisis fiscal., Es esta fltima quien también produce
profundas alteraciones cualitativas en las relaciones que se dan entre los
trabajadores estatales y los administradores y politicos del Estado, Por
esto, los grupos mencionados se ven envueltos en conflictos cualitativos y

cuantitativos que se van extendlendo a todas las zonas del sector estatal,

Los trabajadores del sector monopSlico y los trabajadores estatales
ocupan lugares diferentes dentro de la economfa polftica, Las grandes
compafilas se protegen de los dincrementos salariales, wutilizando el
mecanismo de preclos. Para el sector estatal este mecanismo no se presenta;
por lo tanto, los conflictos salariales dentro del sector estatal no pueden
darse a s1 mismos tal como ocurre en el sector monopolista, En el seétor
monopdlico los sindicatos pueden luchar por una parte de.;los beneficios
empresariales, Los sindicatos estatales ven restringidas sus peticionés,
puesto que la base de la ganancla aquf es la base lmpositiva, 1imi€5ndose
solamente a luchar por tratar de mantener el nlvel de Ingresos de 1los

trabajadores estatales, similar al de los del sector monopSlico.

La movilizacién de los cllentes estatales, asf{ como de todas las demfs

personas dependienteé del Estado, refleja también la crisis flscal. La
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gran masa de los clientes estatales proviene de los excedentes de mano de
obra, Esta masa de desempleados se ve obligada a recurrir al Estado para
cubrir sus necesidades princlpales de vida, Pero, a consecuencia de la
revuelta fiscal, del coste de la inversibn social y del consumo socilal, al
Estado le es cada vez mis diffci) cubrir las necesidades de inflacibn y de
relativo estancamlento econbmico, sobre todo, para la poblacifn de las

zonas rurales que no se hallan sindicalizadas.

Una allanza de la mayoria de la fuerza laboral excedente, apoyada por
las organizaciones radicales de los trabajadores del Estado, tendria
enormes consecuenclas con respecto al desarrollo econémlico y politico
norteamericano (45). Quizfs la Gnica forma en que el Estado pueda contener
este movimiento sea medlante la aceleraclén del crecimiento del complejo
socloindustrial, ya que asi tendria el poder electoral de 1la poblacién
eicedente y podrfa combinarlo con el dinero y el poder de los grupos

monopblicos.

La pugna econdmica y politica en torno a las cuestiones de distribucidn
de 1la carga fiscal, el volumen de los gastos estatales y las preferencias
presupuestalés, han 1llevado a un enfrentamiento entre los diferentes
sectores que componen la socledad norteamericana. El Estado no ha podido
normallzar las relaciones de produccidn en el sector estatal, donde se han
prétendido establecer organismos estatales orlentados a encontrar arreglos
administrativos para estos enfrentamientos y conflictos o para mantenerlos
dentro de los cauces institucionales, El problema es fundamentalmente
insoluble, ya que no existe el mecanismo para solucionar esta
contradiccidn, No existe ningln 6rganoc que pueda hacerla de mediador

entre la administracién y los empleados estatales, puesto que la propla



107.

administraci6n cs una de las partes implicadas ante la direccibn y los

trabajadores,

2.3, Alternatlvas ante la Crisis.

El perlodo de los afios setenta se caracterizd por una blisqueda constante
de alternativas para el desarrollo econdmico y soclal de México (46). Son
proposiciones alternativas las que sustentan diferentes factores sociales,
producto de 1la agudlzaciSn de las contradicclones .y que antes solamente
podla abordar el Estado, aunque cabe destacar que tambifn actualmente el
discurso renovador fue promovide por el mismo goblerno. Se planteaba pues
la necesidad de una tregua que permitiera poner en marcha una reforma

social y econtmica mls o menos profunda (47).

Los intentos y proyectos del Estado por diseflar y dirlgir el proceso de
camblo han tenido suerte diversa, El proyecto de reforma econdmica
anunclado despu€s del fracaso del programa de "desarrolio compartido” tuvo
mGltiples problemas agudizados por las crisis econbmicas y por los
condicionamientos impuestos por el FMI. El colapso financlero de 1976
motivé que muchos sectores ublicados en la clase dominante expresaran sus
objetivos de orientar al Estado a formular una estrategla econbmica que
permitiera al pafs tener el crecimlento econbmico de los aflos sesenta, . De
esta manera y con el auxilio petrolero, asf como con las medidas de
austeridad dentro del goblerno, el pals se ublcarfa en la antesala del
desarrollo. Esta fue una oplnidn muy socorrida en ese tiempo, sin embargo,
la  recuperacidn econbmica ausente cuestiona esta opinién que sblo

‘descansaron, en lo fundamental, en la puesta en marcha del desarrollo

anterior,
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La economfia del pafs se ha caracterizado en los Gltimos aftos por un
estancamiento inflaclonario y, posterlormente, por uﬂa reéuperacién
econfmica  parcial con fuerte presibn inflacionaria. La  parcial
recuperacidn econdmica ha descansado en el impulso que se ha dado a 1la
industria petrolera, Su impacto a nlvel nacicnal y regilonal ha sido
considerable, puesto que es el petr6leo el que ha orlentado los rumbos de
la economia naclonal, en vez de que sea &sta la que ubique al “oro negro”
dentro de un programa general de desarrollo, Como consecuencia de esto, se
ha observado el rezago relativo de otras actividades productivas y de
blenestar soclal, asi como de aquéllas que dependen directamente de la
actividad petrolera. Ue esta manera, el incremento en las importaciones se
ha orientado fundamentalmente & abastecer de equipo a la 1ndustria del
petrbleo, dejando de lado los posibles beneficlos que podria traer para la
economia en su conjunto, Asimismo, la recuperacidn econdmica ha descansado
en el desarrollo de la industrlia del autondvil y de articulos de consumo
duradero, orlentado a mercados de altos ingresos que han sido beneficlados

por el creclente desarrollo econdmico,

La expansidn econdmica ha encontrado m@Gltiples obsticulos que no han
sido resueltos mediante la importacidn; slendo que al contrario han surgido
numerosos cuellos de botella que preslonan mis a la balanza de pagos, a
pesar de los cuantiosos recursos provenientes de la venta de petrbleo. Lla
recuperacifn también se ha visto limitada y amenazada por una futura
crisis, dado su cardcter tardio, puesto que desde mediados de los aiios
setentas .era ya evidente que el desarrollo polarizado en ciertos sectores
clave para la economiz global era Iinsuficlente. Con el pretexto de dejar
para mejores momentos la inversldn en sectores estratégicos, la economia ha

caldo en grandes desequilibrios, Los estragos provocados por el caricter
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tardfo de la recuperacidén tuvieron repercusiones irreversibles en 1la
atencidn de las satisfacclones goclales, Los recursos petroleros han sido
insuficientes para cimentar por sl solos la estrategla de crecimiento
sostenido, fundamentalmente sl se usan 88lo para subsanar deficlenclas en
la balanza de pagos y en general para atenuar los desequllibrios externos e

internos, Veamos entonces a contlnuaclén, las causas generales de esos

desequilibrios,

Para el FMI (48) la varlable clave de la demanda en Mé&xico es el monto
del déficit del sector pGblico; causado por la expansidn del gasto del
goblerno mucho méds alld de lo que sus ingresos proplos lo permitfan,
Ademas, en relacidn a la pérdida de competitividad de México, se dice que
la inflacidn por salarlos fue la causa m@s importante de este fenbmeno, ElL
Banco Mundlal aporta un diagnéstico similar sobre el desequilibrio externo
y subraya como causa importante la ineficiencia del Estado en la economfa,
Tanto el FMI como el Banco Mundial colnciden en sefialar al Estado como el
principal responsable de los desequilibrios econfmicos: déficit e
inflacifn, El1 Fondo pretende adaptar las condiciones de cada pals al
esddema monetarista, sin detenerse demaslado en las particularidades de

cada caso,

Al tomar la balanza de reservas como el referente fundamental para
analizar el desequilibrio externo, la teorfa monetarista no puede explicar
los desfases entre el manejo de las politicas fiscal y monetaria y 1la
balanza de reservas; es decir, cuando hubo un manejo adecuado de la
politica fis;al y monetaria, perlodo 1954-1970, la balanza de reservas fue
deficitaria durante cinco afios, Desde el punto de vista estructuralista la

debilidad del modelo monetarista es que confunde los factores que explican
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las causas originales del desequilibrio externo con los mecanismos de
propagacldn, esto es, con los factores que agudlzan y aceleran el propio
desequilibrio, Un diagndstico alternativo debia tomar como varlable
relevante para anallzar el desequilibrlo externo la balanza de cuenta
corriente, ya que en ella se reflejan las transacciones del sector real de
la economla y ayuda a iInterpretar y conocer mejor las debllidades de 1la
estructura productiva de los pailses en desarrollo en su relacidn con el

comercio exterior.

lLas causas del daficit crdnico en la balanza en cuenta corriente
radican en el modele de industrializacifn que México adoptd para promover
su crecimiento econfmico: 1la sustitucibn de importaclones. Como en la
primera etapa de sustitucibn de importaciones existi8§ una dependencia
estructural de importaciones, ello explica los fracasos en el control del
desequilibrio externo por via de la devaluacldn de la tasa de camblos. A
pesar de esto, el desequilibrio externo permanecid y, en camblo, el proceso

inflaclonario se aceler§.

La etapa del desarrollo estabilizador impulsd un crecimlento industrial
conslderable y 1la diversificacidn del aparato industrial. Sin embargo,
éste tenia wuchos defectos: no estaba integrada la produccitn, la
tecnologia era anticuada y, por ello, no habla competitividad, En general,
las politicas comerciales e industrlales no estaban orilentadas a 1la
formacién de una industria eficiente, En este Gltimo sentido, el
protecclonismo excesivo e indiscriminado que acompaiid a la primera etapa de
sugtituclén, al prolongarse hasta la segunda etapa, dio lugar a una

estructura industrial ineficiente,
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En el perfodo de 1971-1976 se inlclaron algunoe camblos en la polftica
econbmica respecto a la segulda en el perfodo de desarrollo estabilizador,
aunque esas modificaclones se centraron en las deficlenclas de la politica
fiscal continuiindose con el modelo de sustitucibn de I1mportaciones como
principal estrategla de IindustrializaciSn, ya que el cr&ditp externo vy la
inversifn extranjera fueron las principales fuentes de financiamlento del
déficit comercial, los cargos sobre la cuenta corrlente empezaron a
adquirir dimensiones Insospechadas, As?, el déficit en la balanza de pagos

era pricticamente insostenible en 1976, por lo que se recurri al cambio de

paridad en agosto de ese aiio,

Explicacidn de los altos niveles de desequilibrio en los balances
parclales, fueron causas come las siguientes: a) la sobrevaluacidn del peso
-que rest§ competitividad a las exportaclones y estimuld las
importaciones~; b) el exceso de demanda ~que espole§ la inflacién-; c) la
recesifn inflacionaria mundial -que disminuy6 los mercados para las
exportaciones y encarecif las importaciones~; y d) 1las expectativas
devaluatorias -que originaron 1la salida de capitales al exterior y la
dolarizacidn del sistema financlero, M&s, estos factores sflo se agregaron

al problema estructural que sufrfa la balanza de pagos.

El cambio en la paridad del peso y la adopcién de un sistema de
flotacién regulada contemplaba efectos positivos derivados de 1la
recuperacidn de la competitividad externa, se esperaba (49) un crecimiento
de las exportaciones y una baja de las importaclones, resultantes de un
proceso mayor de sustitucifn y que tambi&n se aumentaria ei empleo, Los
efectos princlpales de la devaluacidn fueron: la contraceidn del PIB real y
la disminucidn de la participacibn relativa de los ingresos reales de los

asalariados,
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México inici6 negoclaclones con el FMI 15 dfas después de la
devaluacifn, a fin de obtener apoyos para su moneda. De acuerdo al
diagndstico del FMI, debia eliminarse el exceso de demanda, que en México
gira esenclalmente alrededor del déficit del sector plblico y de 1la

polftica crediticla,

El FMI propuso el conocldo paquete de politica econdmica fundado en 1la
tesls de ajuste monetarista., Es decir: 1lilberallizar el mercado interno;
eliminar subsidios y controles a los precios; liberalizar el comerclo
internaclonal; reducir aranceles a las importaclones y subsidios a 133
exportaciones; reducir la partlcipacidn del Estado como agente econdmlco; y

contraer y controlar estrictamente la oferta monetaria.

Sin embargo, México no puso en practica fielmente las politicas del FMI
puesto que no se liberallzd totalmente el comerclo sino que se instrumentd
un proceso de raclonalizacidn del proteccionismo con tratamiento gradual;
la politica de la disminucidén de la demanda agregada se sustituyd por una
de iIntensificacidn de la inversidn; el Estado en lugar de disnminuir su
participacifn, la incrementd sobre todo con inversiones en el campo
petrolero; si blen hubo control salarial, se pusieron en marcha programas
de produccibn y empleo. La polftica de precios se orlent§ en buena medida a
proteger al consumidor de menores recursos mediante controles de preclos y
programas de fomento a la produccidn de bilenes bésicos. La politica de
precios y tarifas de los blenes y servicios producidos por 1las empresas
pGblicas consisti6 en orientar los subsidios a las actividades que
estlmulan o distribuyen el ingresc y liberalizan los preclos y las tarifas

en forma gradual y programada para no desalentar la produccifn ni espolear
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la inflacién, La estrategia camblaria del gobierno consistid en mantener
el valor de la moneda en consonancia con las camblantes circunstancias

mundiales y con las necesidades de crecimlento del pals.

La 1fnea de la polftica del goblerno fue la de topes salariales. Se
fijé un tope salarial de incremento que hacla 1977 era del 10%. Otrd de
las medidas més importantes fue la reestructuracién de las tasas de
interés, con el fin de aumentar el ahorro dinterno. Los objetivos
consistlieron en reducir la excesiva liquidez del sistema financlero y a la
vez frenar el proceso de dolarlzacibn, Contrariamente a los dictados del
FMI, entre 1977 y 1979, los gastos de inversidn aumentaron en 37 su
participacién en el PIB, en lugar de haber disminuido en 0.7% cada afio,
segln lo especlficaba el convenio, En ese mismo periodo los gastos
corrientes tuvieron un incremento del 70%, en contraste al congelaniento

del gasto sefialado en el mismo convenio.

Para reducir el déficit fiscal tedricamente se inicid una politica de
saneamiento de las finanzas del sector pGblico; empero,:la reestructuracién
fiscal se gui6 por dos principios: el de equidad, disminuyendo la carga
fiscal para las de menores recursos; y el de allento a la inversidn
productiva, Thaciendo wfs atractiva la retencifn de utilidades y

caplitalizacién de las empresas mediante mayores incentivos.

Actualmente, haclendo una evaluacidn retrospectlva, vemos que México nc
observé ninguno de los tres "topes" acordados en el convenio de facilidad
ampliada: la base monetaria tuvo un incremento muy superior a lo estipulado
en el convenio, el déficit fiscal en 1979 tuvo un nivel mayor al de 1976 y

el endeudamiento externo fue ligeramente superior a lo convenido,
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En el primer semestre de 1977 se resienten los efectos de la devaluacifn
y de la demora del gasto del sector pGblico; s86lo a partir del  segundo
semestre de 1977, y hasta 1979, surge una notable recuperacién debida
fundamentalmente a la utilizacién del petrSleo como instrumento princlpal
para el ajuste externo y el crecimiento, La actividad econfmica no
respondi6 favorablemente a la devaluacifn, EL principal factor que influyd
en el estancamiento de la producecién fue la insuficlencia de la demanda
interna, aunque también estuvieron presentes la escasez de crédito y los

problemas financleros derivados de la propla devaluaclén.

Al interior del gabinete econbmico se formaron dos grupos de opinién que
percibfan en forma distinta la crisis (50). Para el primer grupo los
desajustes eran transitorios y en consecuencia se debfa continuar con 1la
politica de austeridad, La opinidn del segundo grupo sefialaba que era
urgente una participacidn més activa del Estado para promover la produccidn
y el empleo., Dificil resultaria afirmar que triunfaron sin matices los
puntos de vista de uno u otro grupo., En resumen, los resultados
macroeconbmicos aparentemente favorables esconden el hecho de que tanto la
reduccidn del déficlt de 1la balanza de pagos y del d&flclt fiscal se
lograron con la contraccidén de 1la actlvidad econbmica, El goblerno
mexicano usd el petrdleo como Instrumento de ajuste al equilibrio externo y
pudo resistir las exigenclas del FMI, Con la bonanza petrolera, México
recobrd su capacidad de financilamilento externo y.la tradicional confianza

de la comunidad internacional,

El crecimiento real del producte global del pais ascendid al 8% anual
durante el tlempo cubierto por el convenlo con el FMI. El crecimiento del

gector petrolero fue determinante para que el producto global y los
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componentes de la demanda agregada tuvieran mayor didémismo, sin embargo el
haber utilizado el petrdleo como un instrumento de ajuste y no como una
palanca de desarrollo, ocasionaria que el desequilibrio externo apérecieta

una vez mfs como la restriccién fundamental al crecimiento,

El modelo petrolero exportador, si bien permitid un crecimiento real del
producto, no senté las bases para una estrategia de industrializacidn vy
comercio exterlor que permltiera que el crecimlento econdmico del pals no
fuera violentamente iInterrumpido una vez mis por el desequilibrio del
sector externo, E} pafs pasé a depender excesivamente de los ingresos
petroleros al tiempo que en la industria se manifestaba el bloqueo de un
proceso de sustitucién de importaciones sobre todo en los bienes

intermedios y de capital, que afectd el avance industrial,

Durante la 1lamada minicrisis de jullo 1981, las dificultades en el
mercado petrolero y la evidencia de la inflacifn interna mucho mayor que la
internaclonal, generaron expectativas de wuna devaluacién y el sgistema
financiero mexlcano se dolarizé con gran rapldez, al tilempo gque se
efectuaban cuantiosas fugas de capltales, En 1981 el problema principal de
la economla mexicana fue la creclente magnitud del déficit externo y el
agotamiento de los expedlentes tradicionales para su financiamiento:
ingresos petroleros y deuda externa, Los ingresos brutos de exportacibn
petroleros no ofrecen expectativas para financiar las importacilones y el
crecimiento, Esto obliga a recurrir con mayor intensidad al endeudamiento
externo, lo que a su vez proplcia la formacién de expectativas de un maxi

devaluacibn y de fuga de capitales acelerada.

Se pueden distinguir, en el perfodo 1978-1982, dos tipos de causas de

desequilibrio externo, mnacroecondmicas y estructurales., Entre las primeras
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se encuentran el creclmiento acelerado de la demanda agregada y 1la
sobrevaluaclén del tipo de camblo., Entre las segundas, las inadecuadas
estrateglas y politicas de industrializacldén y comerclo exterior que
condujeron a una ineficiente apertura externa manifestada por la
substitucisén de importaciones de manufacturas y a la monoexportacibn
petrolera, También pueden conslderarse como limitantes estructurales la
carga creciente de la deuda externa, la dolarizacidn del sistema financiero

y la crisls internacional,

Cuando entre 1977 y 1981 el pais recurrid a la exportacidn de petrdleo
como forma de acelerar el desarrollo, se cayd en un proceso de
substitucién de importaciones, con 8sus consecuentes efectos en el
desequilibrio  externo, Este proceso se dio cuando aumentaron las
importaciones de productos en relaclén a la oferta total, As, 1la
importacifn de manufacturas pas6 de 21,187 en 1970 a 31% en 1980. Se
importaron prlncipalmente bienes intermedios, productos siderfirgicos, asf
como bienes de capital, cuyo ritmo de importacidn crecid de menos de 55%
en 1970 a 607 en 1980. En el amblto externo las exportaciones ge
enfrentaron a economias en receslén y a medidas proteccionistas que

causaron bajas en preclos de productos de exportacidn,

La deuda externa del sector plblico crecld vertiginosamente en los afios
{980 y 1981, EL principal problema de esta deuda, al menos hasta 1982, es
que fue contratada a corto plazo y a tasas de inter&s en constante aumento.
Esta fuente de financlamiento, por lo tanto, se presenta como problemitica,
al menos a corto plazo, Al mismo tiempo la banca y el sistema financlero
en su conjunto tendieron a dolarizarse, En julio de 1982 estaban

depositados en los bancos mexicanos una gran cantidad de dflares, de los
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cuales buena parte estaban en depbsitos a plazo fijo. Graclas a la
libertad camblaria tan celosamente defendida, la fuga de capitales no tuvo

limites (51). De la conjuncidén de todos los factores anteriormente

descritos resultd una crisis insospechada, a partir de 1981,

El origen de las devaluaciones de 1982 se puede concretar, mis que en
ninguna otra parte, en el sector productivoe, La monoexportacién y 1la
degustitucibn de 1mportaciones fueron determinantes en el origen del
problema., Con la devaluacln de febrero de 1982 se acentud més la
inestabllidad del sistema financiero que no se enfrentd debidamente en el
programa de ajuste de ese mismo mes, Egtas medidas consistieron en un
aumento salarial, la elevacidn de tasas de inter&s y el sumento de los
preclos y tarifas de los bienes producidos por el sector pﬁblico. El 5 de
agosto de 1982 se establece un control parcial de cambios que consistid en
la creacibn de dos mercados de divisas, Poco ciempo después, debido a que
las medldas adoptadas desde febrero para controlar el sector financiero
fracasaron, el primero de septiembre 1982 se nacionalizd la banca y se

establecid el control generallzado de cambios.

Con la nacionalizacidn bancaria se logra un mayor control monetario 'y
financlerc orientado a las prioridades naclonales, Pero para lbgrar gste,
el Estado debe racionallzar y profundizar su participacifn en la economia.
Dado el origen macroecondmlico y estructural del desequilibric externo de
México es necesaria una politica simult@nea del ajuste macroecondmico y de
camblio estructural, a través de un enfoque que modifique las expectativas y
que permita al Estado recobrar su legitimidad y su capacidad de rectorfa,
tendiendo a que el crecimlento econbmico se logre manejando de wmanera

adecuada la politica de preclos relativos y tipos de cambios, asf como 1la
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de administracién de la demanda, Ademfs, se requisre del fomento de la
oferta productiva ({mecanismo estructural); perc sobre todo, se debe
defender la planta industrial y el ewpleo., La politica wacroecondmica debe
dirigirse a corregir los desequilibrios en la demanda, asi como los preclos
relativos, La polftica cambilaria deberi ajustarse a los requerimientos del
sector exportador y de la sustitucidn de importaciones. Se requiere ademis

un programa de fomento gelectivo al incremento de 1la produceibn, la

inversidn y el empleo,

Peto esta politica de ajuste sugerida en el pdrrafo anterlor no es
suficiente, ya que no se da la reasignacldn de recursos en forma
espontinea, Al  aumentar la oferta de blenes bislcos, reducir el
desequilibrio externo y evitar las devaluaciones se cresn fuertes
expectativas inflaclonarias que deben ser neutralizadas por la estrategia
de ajuste y camblo estructural, de industrializacibn y de comercle
exterior, Tratando de proponer un conjunto de caminos a seguir, podemos
decir que se deben contemplar cuatro programas en la estrategia de ajuste y
desarrollo: el de defensa de la planta productiva y el empleo, el de bienes

baslcos, el de fomento de exportaclones y el de sustltucidn de

importaciones.,

El Programa de Accidn Inmediata para la proteccibn de la planta
productiva y el empleo, incluifa las sigulentes politicas que redundarian
en otros tantos contenidos de la politica presupuestaria. Una politica de
compras del sector pliblico orlentada al mercade interne; una politica de
negociacidn internacional enfocada a mejorar nuestras exportacliones y a
regular 1las importaclones; politica de subcontratracidn para pequefas y

medianas empresas; aumento de la oferta de blenes basicos; politica de
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exportaclones y de sustitucifn de importaciones; un nuevo pacto social
entre goblerno, capital y trabajo, En todo ello, el sector de blenes
bisicos debe funcionar como el generador del crecimiento autosostenido. De
esa manera, el modelo de exportaclén descansaria sobre el sector
manufacturero y sobre el sector turfstico, a mediano y largo plazo deberfa .

sustituir al modelo petrolero exportador como generador de divisas,

Comparando las crisls econbmicas de 1976 y 1982 se pueden sacar wvarias
conclusiones sobre las politicas de ajuste puestas en marcha para
soluclonarlas. El primer ajuste, después de 1976, se dio en un contexto de
auge de las exportaciones petroleras, lo que permitid librar a la politica
econdmica de los dictados del FMI, Pero, la monoexportacién de petrbleo
como instrumento de ajuste del desequilibrio externo y del crecimiento,
condujo a la substitucldén de exportaciones y a la dependencia del
petrdleo, esto aunado a un sistema de libre cambio, dolarizado y con fuga

de capitales, no podian llevar sino a la crisis de 1982,

La naclonalizacidn de la banca y el control de camblos, bien manejados,
pueden conducirnos a la autonomia de nuestra politica monetaria y a lograr
la establlidad del sistema cambiario financiero, Mas estas medidas no son
suficlentes, el Estado debe racionalizar su participacién en la economia,
exponiendo claramente a todos los sectores sociales un proyecto de

desarrollo nacional,

La necesidad y poslbilidad de crecimiento mfs acelerado, asl como 1la
introduccifén de camblos fundamentales en la estructura econdémica, son
opciones que se expresan dentro y fuera del pafls, Sin embargo, ellas
emplezan a debilitarse cuando se enfrentan a.la problemitica planteada por

la politica fiscal, la estructura agrfcola o la referente al comercio
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exterlor. Toda esta temftica se encuentra actualmente en el centro del
debate politico, La puesta en marcha de modificaciones estructurales
. traeria, por un lado, el seguimiento coherente del plan industrial, pero
por el otro, acarrearia serlas contradicclones, puesto que las medidas
econdmicas de largo plazo tendrian que enfrentarse con intereses creados
que plantearian una interrogante politica a soluclonar, El marco politico
se completa con el debilitamiento sufrido por las clases populares que sge

nanifiesta en desempleo, cafda salarlal real y repercuslones similares,

Conforme se desarrolla la crisis econfmica en la d&cada de los setentas
los ewmpresarios pasan de una actitud defensiva, que busca preservar
prerrogativas, a una actitud de critica sobre la conduccidn de la economfia
”nacional. El Consejo Coordinador Empresarial se integra oficialmente el 7
de mayo de 1975, en su declaracién de principios define su proyecto de
desarrolle para la nacidn: se resalta el papel central de la empresa
privada como elemento fundamental de la economfa, relegando el papel del
Estade solamenﬁe al aseguramlento de las condiciones politicas de paz
social para el desarrollo y al de inversionista el renglfn de la
infraestructura necesaria para el fomento de la ‘empresa privada, Estas
posiciones de 1los empresarlos frente al Estado han sido reiteradas
constantemente desde el triunfo de la Revolucibn de 1910, perc adquieren
actualmente mayor importancla ante la definicifn politica y de conduceidn
del desarrollo econdmico, sobre todo en momentos en los que el petrdleo

respalda el creclmiento econbmico,

los propdsitos declarados del movimiento obrero son: que la propledad
adopte las modalidades que el inter&s pGblico tequiéra con arreglo a 1los

derechos otorgadvs por la Constitucidn al Estado, tamblén deben participar
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actlvamente los obreros y los campesinos, Estos planteamientos surgidos de
lags diflciles condiciones por las que atraviesa la clase trabajadora
plantea nuevos postulados ante la coyuntura politica; se trata de modificar
sustancialmente el modelo de desarrollo imperante, que se muestra cada vez
més ajeno a los Intereses de los trabajadores, De esta forma, parece ser
que el movimiento obrero se encuentra en el momento politico convenilente

para hacer una revisidn a fondo en torno a sus alianzas con el Estado.

La disputa por el proyecto de naclén que pretenden las distintas clases
y grupos soclales se ubica en torno al rumbo que debe tomar el desarrollo
econdmico y en el momento critico por el que atraviesa el pals (52). Las
caracteristicas que adopte el proyecto de naclén estarfn asocladas a 1la
correlacldn de fuerzas soclales que prevalece en el pals. El movimiento
obrero reitera su alianza con el Estado sobre nuevas bases de participacidn
soclal y econSmica, vy el sector empresarial pretende ampliar los terrenos
liberales econdmicos participando cada vez wls en el proyecto de

desarrollo,

Es posible abordar el problema de la recuperacitn de la economia
mexlcana presentando a esta Gltima como un fracaso pues, a pesar de que
dicha recuperacidn se ha apoyado en el petrfleo y el gasto plblico, no ha
sldo otra cosa que una recuperacldn consistente en el establecimiento-de la
hegemonla del capital monopdlico, a través de la centralizacldn del
caplital, de la elevacifn de la productividad y de la proletarizacidn de un

creclente n(imero de capas soclales,

.En . el proceso de recuperacildn, el Estado dejb de serlo para toda 1la

socledad y se transformd en un Estado que ha favorecldo principalmente a
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los grupos empresarlales, Para explicar este camblo es necesaric hacer
un anflisls de los lineamientos de la polftica econfmica de 1la
adminlstracifn del Presidente Miguel de la Madrid y también de los

lineamientos de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos.

Los puntos a rescatar de estos documentos son los sigulentes (53):
a) las implicaclones del aumento de los ingresos de las finanzas pGblicas
que, a través de la Reforma Fiscal, provocarfn la centralizaclén; b) el
proyecto de rentabllizaclén de las empresas estatales, en el cual el Estado
provocard la centrallzacidn de capltales haclendo que solamente los mis
fuertes puedan sostener el alza en los costos soclales de bilenes vy
serviclos; 1y c) el carfcter selectivo del crédito, los estfmulos y apoyos
fiscales y 1la priorlzacibn de zonas, sectores y reglones de actividad
econdmica, lo que lleva de nuevo al apoyo de unos sectores y depresidn de

otros,

Se concluye que el papel del Estado tomd gran importancla a partir de la
nacionallzacibn de la banca pero que, en el actual sexenio al hablar del
goblerno como el §rgano rector de la economla y de ser instrumento contra
la crisis, se debe decir que m@s que detenerla ha acentuado sus efectos en
unos sectores para atenuarlos en otros. Es lmportante resaltar que en esta
fase de recuperacibn el Estado deja de tomar a su cargo los sectores no
rentables, pero el hecho de que asuma este papel se debe a la crisis
fiscal y por ello tiene que camblar su postura frente a la acumulacifn. Lo
anterior es el punto de arranque para analizarila crisls fiscal en el marco

de la recuperacion desigual y relativa,

Con respecto a la economia de subsidio, a través de las empresas

estatales, @sta engloba la funcidn de contrarrestar la calda de la tasa
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de ganancia, su mecanismo estriba en no participar’en su nivelacibn, ademds
de no competir con el capital privado, Fstas empresas son atrasadas,
ineficientes y su productividad es muy baja, Otros problemag son los
subsidios con preclos por debajo del valor y la necesidad de modernizarse y

crecer,

La importancia de la intervenclfn del Estado en la economfa o el Estado
en la crisls se visualiza a través de cuatro fendmenos que vienen a la par
con la fase de recuperacifn: a) auge petrolero; b) cafda del auge petrolero
a partir de 1981; c¢) dinamizacldén de algunas ramas de la economfa por 1la
intervencifn pliblica del Estado, basicamente a través de Pemex, y d) el
peso de las pequefias y medlanas industrias ineficlentes y aquellos sectores

de acumulacibn que se han rezagado,

Podriamos decir que el papel del Estado en la crisis ha generado
desequilibrios, agudizados por la recuperacidén desigual y relativa, Este
proceso de recuperacisn {1978-1981) no parece tener la debida consistencla
porque a medida que el Estado se involucra m&s en los problemas econdmicos,
la crisis fiscal se hace mfs evidente, El déficlt crece y se hace nfs
necesario el endeudamiento, La crisis fiscal se manifiesta en la
contradiccifn entre la creclente necesidad intervencionista del Estado y
los limitados medios disponibles, Esto puede hacer recaer toda la
estrategla estatal en una sola y particular alternativa como seria dirigir
la crisis articulando a la fraccifn monopSlica para favorecer su

predominio,

Actualmente se plantean una serle de problemas adicionales, por los
cuales el Estado atraviesa, para que realmente se logre una recuperacién de

la economfa (54). En este sentido, el Estado, en su papel dentro de la
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crisis, apunta a un déficit y crisis fiscal creciente frente a un proceso
de recuperacidn desigual, apoyado en el gasto pGblico y en la intervencidn
de las empresas estatales y otras privadas altamente subsidliadas. Este
camblo de postura se enmarca en el proceso de la crisls mundlal, rescatando
bésicamente elementos como la cohesidn de los grupos dirigentes y por otro
lado 1la productividad y la sobreutilizacldn del trabajo, en los cuales se
encuentra el centro de discusidén sobre la reconversifn del Estado a su

papel de dirigir la ecrisis,

En 1986 México se encontraba en una de las peores crisis econdmicas de
los Gltimos clncuenta afios, la cual parece entrar ahora en una fase mfs
aguda, llena de obstéculos para el desarrollo y sin posibles soluclones
reales para el futuro del pais (55)., As? pues, la mayoria de la poblacldn

mexicana serd mas pobre que al inicio de los afios ochentas.

La crisls econdmlca supone enormes cargas para la poblacidn del maiiana,
ya que a los males provenlentes de &sta se agregan los rezagos histdricos,
vinculados a la forma de creclimlento que el pals adoptb en las Gltimas
décadas, BSe presenta asi un agotamiento estructural que agudiza los
comportamientos cicllcos. El problema central es que el desarrollo
econdmico que vivid el pals hasta los aflos setenta no pudo impedir 1la

marginacidn econbmica politica y social de millones de mexicanos.

Por otro lado, la dependencia y vulnerabilidad de la econcmfa aumentaba
conforme se Incrementaba la actividad econdmica, aflorando de paso las
insuficiencias del aparato agrfcola e industrial que se agudizan en tiempos
de crisis, De esta forma las posibilidades de tener un crecimiento
econbmico sostenido son remotas; la recuperacifn ha demostrado ser débil y

se deterloran los mecanismos que sustentaban la estabilidad del sgilstema
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econdmico social,

Las bases de la recuperaclén no pueden ser pensadas en la perspectiva
que motivd el largo perfodo de desarrollo establlizador (1954~1970),
Independientemente de las insuficiencias de este modelo de desarrollo, las
caracterfsticas econfmicas internas y externas han cambiado, Para los
palses como Méxlco, su recurso Gltimo serd la capacidad de utilizar su mano
de obra para poder competir en el mercado exterior, En la medida en que el
pals se interrelacione cada vez mis con las corrlentes mercantiles y
financieras mundiales, su margen de maniobra serd cada vez menor dado que
la divisidn internacional del trabajo no parece adjudicarle una posicidn

predominante.

La diéminucién del precio del petr6leo de 25 a 15 délares por barril,
entre 1985 y 1986, ha demostrado de nueva cuenta la debilidad de la balanza
de pagos. Una situacibn similar se observa en las finanzas pQblicas,
puesto que aproximadamente la mitad de lo que recauda el gobierno proviene
de PEMEX. Al reducir los precios de este producto y el volumen de sus
ventas, los ingresos del gobierno bajan y, en esa medida, tambifn sus

programas de fomento y bilenestar,

Actualmente el Estado no tiene los elementos de que dispuso en los afios
cincuenta y sesenta, se ha deteriorado incluso su legitimidad interna,
generdndose clerta desconfianza de parte del sector empresarial, El Estado
no puede estimular la inversidn privada y no cuenta en la actualidad con
los recursos para invertir directamente, Asimismo, no dispone de una base
instituclonal sflida que pueda contrarrestar las carenclas econdmicas,
deterioréndose aun wis la legitimidad gubernamental, sobre todo ante sus

aliados tradicionales: los grupos populares y las organlzaclones de masas.
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México se enfrenta hoy a la mis prolengada recesiSn econbmica de los
Gltimos aflos, la crisls econbmica interna es parte de la que se tiene a
nivel mundial, Esto plantea la necesidad de derrumbar dos ilusiones para
el camblo: una, que es posible encontrar acciones favorables a nivel
econdmico mundial para el pais; y otra que plantes la estrategla de
recuperacidn a largo plazo con la complacencla del mercado exterior, sin

que &ste haga muchas exigenclas a la economfa nacional,

El actual gobierno ha presentado un amblcloso programa de cambio
estructural, No obstante, con el agravamlento de la crisis econdmica,
cualqulier opinidn en torno a las alternativas estratéglecas de camblo corren
el riesgo de parecer irreales, Dentro de la actual crisis asumen un papel
determinante tanto el terremoto y sus consecuencias, como la crisis
financiera externa (variacién preclos del petr6leo, deuda). En torno a
estos dos elementos se organlzan las opclones y posibles decisiones que se

tomen y que tienen que ser las de un nuevo orden econbmico interno.

Al mismo tiempo, el endeudamiento externo empeorado por la disminucibn
en el preclo del petr6leo, pone en el centro de la discusifn no sélo 1la
polftica econfmica y financlera internacional de Méxlco sino también 1la
urgencla de recomponer el aparato productivo nacional, particularmente el
industrial, La construccildn de un nuevo orden econdmico interno trasclende
el plano econdmico soclal y tiene que ver desde un principio con los
mecanismos y arti;ulaciones del proceso de desarrollo en su conjunto, Se
hace necesaria la intervencién del Estado para incidir en - una

redistribucién del ingreso m&s justa para que los beneficios soclales

lleguen a las capas nis desproteglidas de los mexicanos.
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El proceso de camblo tecnolSgico a nivel mundial afecta a pafses
atrasados como México, que han seguido una forma imitativa y 1lineal de
industrializacién por sustitucibn de importaciones y que hablan obtenido
algunas ventajas comparativas con base en el trabajo barate y materias
primas abundantes, Ahora se egté frente a un proceso tecnoldégico que
requlere cada vez menos de los dos Gltimos elementos; 1o cual implica una
pérdida de las ventajas comparativas, sobre todo en este momento coyuntural
en que la necesidad de divisas y el incremento en el emplec constituyen

necesidades cruciales a solucionar,

Con la agudizacldn de la crisis internaclonal 1la concertacidn con el
resto de los paises latinoamericanos se constituye en una alternativa de
vital importancla, Con relacidn s Estados Unildos, 1la diplomacia mexicana

‘ parece tener dos caminos: dinterrelacidn e interdependencia productiva con
el pafs del norte, administrada y apoyads en un contexto naclonal; o
asimlilacidn segmentada de la economla, la poblacibn y el territoric., Hacla
el norte y hacla el sur todas las posiblilidades parecen fomentar un

verdadero desarrollo de la autonomfa naclonal.

La actual posicibn del Estado dentro de la economfa es cuestionada por
el sector empresarlal, que reclama nuevas formas de accidn, nuevos
conductos estables e incluso nuevas instituclones para normar la economfa
mixta, Estas opclones expresan de alguna manera el deasgaste de una forma
de crecer y conduclr el desarrollo, que proviene de un largo perlodo de
estabilidad relativa, Parece ser impostergable promover un proceso de
reformas legales que den amplitud y solidez, as! como credibilidad, al
slstema polftico mexicano. Una democracia estable para Méxlco iImplica

bases soclales y productivas que no necesariamente existen y que la
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organizacidn polftica no garantiza por s{ misma, Todo ello rnos conduce a

una relnterpretacidén actual de la economfa mixta nacional,

La participacién del Estado constituye un pllar de las economfas nixtas
de mercado y uno de los temas mfs dlscutidos actualmente, Dentro de este
asunto, el de las empresas plblicas quizd sea uno de los de mayor
relevancia, Seguramente, a esta discusidn ha contribuido la posicitn
ideolfgica de cada uno de los autores y la preferencla por umo u otro
slstema econdmicoe,  Sin embargo, lo que queda claro es que cada sistema
econdmico responde a una concepcidn determinada del Estado en relacidn al
mercado, por ello, en esta polémica destaca la oposicidn entre economia de

mercado y ecounomfa colectivista, con un nuevo miembro de la lista: las

economfas mixtas (56),

El capitalismo surge como una fuerte intervencidn del Estado durante el
perfodo mercantilista, dentro del contexto del absolutismo., Pero las
revoluciones burguesas trausformaron este poder estatal hasta que, més
recientemente, las corrientes neoliberales reconsideraron la intervencifn
egstatal y niegan su validez, adjudicindole al gobierno solamente un papel
de gendarme en los asuntos econdmicos, En nuestro siglo, es J. M. Keynes
quien hizo nuevas propuestas sobre el papel del Estado dentro de la
economia, Afirm6 que el capltalismo no es capaz por sf mismo de corregir
sus desequlllbrios y que la participacidn del goblerno era necesaria para
garantizar la supervivencia del sistema econbmico, El pensamiento
keynesiano se impusS relativamente rpido en todo el mundo. Durante un
largo perfodo se aplicaron sus ideas en las politicas monetarias y
fiscales., Es necesario hacer notar que la teorfas keyneslana se corresponde

con un capitalismo maduro, muy distinto al de los paises subdesarrollados,
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en donde el desempleo es permanente ¥y no cfclico y la éépécidad' {ndistrial -

sufre serlos desajustes,

Con el tiempo, las teorfas keyneslanas han sido cuestionadas.
Actualmente el ataque contra estas teorlas parte de las tesls liberales que
se crefa habfan sido superadas, ©Esta corriente del pensamlento rechaza
toda intromisifn del Estado en las actividades econBmicas y soclales; su

papel se reduce al de arbitro y protector de estas actividades.

Aunque se cuestlona la Intromisifn del Estado en cualquier actividad
econdmica, es en el 4rea de la produccldn donde han surgido mayores
controversias, La empresa plblica es vista como una forma viclosa de la
intervecifn estatal, por varlas razones, entre ellas especlalmente 1la
evaluacidon de gus resultados, diflciles de medir puesto que se ven
afectadas por procesos macroeconbmicos; lo que provecas confrontaclones
entre -algunos grupos soclales, Tal vez sea a causa de fundamentos como el
que acaba de seflalarse que, en nombre de la supresifn de los antagonismos

de clases, algunos grupos empresariales toleran la intervencibn del Estado.

Desde el puntoc de vista marxista, el papel de la empresa plblica estarfa
relacionade con la formaelbn de capital en la empresa privada,
transfiriendo sus excedentes a &sta o hacléndola mfs rentable, Segfn la
teoria del capltalismo monopolista, las empresas del Estado estarfan
destinadas a asegurar la contlnuidad del sistema, tanto politica como
soclalwente, sin tener muy en cuenta la rentabilidad de las inversiones,
Se estima que esta falta de inter&s en la rentabllidad beneficla sobre todo
al capital monopdlico, Pero, "si es asl ipor qué se cuestiona tanto al
sector paraestatal?, Es wuna ingenuldad considerar que 1a intervencidn

estatal, su carfcter y su magnitud son un reflejo directo de la ideologila
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~-del " Estado. En el Estado no s6lo estéin presentes los intereses de la

burocracia, nl &sta presenta objetivos fnicos.

En México la rectorfa del Estado en la promocifn del desarrollo no puede
darse Gnlcamente en el &mbito econdmico, tlene tambi€n que abarcar ‘otros
dmbitos como sl polftico y el social, que debe sustentarse en la legalidéd,
cuya fuente es la legitimidad, En afios recientes, el gobierno mexicano ha
comenzado a deshacerse de empresas y agenclas de servicios, 1la razbn
esgrimida para emprender estas acclones ha sido primordialmente la crisis

fiseal del Estado, pero no un renunciamiento a la economia mixta y a la

rectorfa estatal (57).

Sin embargo, los programas de privatizacidn en general tienen otras
causas. Una de las mfis importantes son los programas de establilizaclfn
promovidos por el Fonde Monetario Internacional (FMI) y las condicilones
{mpuestas por el Banco Mundial (BM), Las causas internas son dlversas.
'Una ea la entrega de empresas saneadas al sector privado; otra sonm las
presiones de grupos interesados en algunas Areas lucrativas manejadas por
el Estado; otra el crecimlento de la mediana y pequeia i1ndustria que
significa el freno a las actividades ?roductivas del gobierno, por las
caracteristicas de expansidn de estas industrias, qulenes forzosamente
deben  contar con un marco estatal flexible, y otra, los problemas de
carficter coyuntural que conducen a la venta de empresas controladas por el

Estado con el objeto de raclonalizar al sector pGblico.

Aceptando el hecho de que el Estado cumple dos funcilones bislcas: 1la de
acumulacidn y la de legitimacifn, necesariamente se llega a la conclusidn
de que se requiere de cuantiosos recursos, mayores a los ingresos que

obtiene normalmente el sector pliblico. Esto conduce a una crisis fiscal,
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puesto que. se contrapone lq,}imitaci§g de medios a la ‘expansifn ‘de::las
nécesidades de acumulaclbn y‘legicimacién. Los organlsmos internaclonales
proponen como una de las soluciones a este problema la reduccifn ‘de las
actividades productivas del Estado., Asf disminuirfa el déficit del gasto

corriente,

Toda esta reversidn no puede ser explicada solamente por una linea
ideoldgica conservadora de un partido polftico gobernante, ya que con el
ascenso de los partidos soclalistas en Europa occidental y su politica de
retraccifn estatal, podrfamos pensar que en todo el mundo se estd dando
este proceso de desmantelamiento del sector productivo del Estado, América
Latina no constituye una excepclén y han habldo diferentes formas de la
reversién 1o mismo dentro de los regimenes militares que en los

democraticos; desde Argentina hasta México.,

Para México, la calda de los ingresos por la venta de petrdleo ha
significado el crecimiento del déficit entre ingresos y gastos de manera
con;inua. Los incrementos del dé&ficit incluso superan el crecimiento del
PIR, 19 que contribuyd a poner en el primer plano la discusidn sobre. las
empresas pGblicas, Lg polémica tiene dos tendenclas principales. Una de
ellas se inclina por mantener una cantidad grande de empresas
paraestatales ya que, de no hacerse esto, se perderfa margen de negocilacibn
polftica y econémica por parte del Estado. Por el lado de las
organizaclones patronales existen matlces en las opinlones; --pero todas

coinciden en la necesidad de que el Estado reduzca su actividad econdmica.

Se debe menclonar que, en la actual correlacifn de variables expansivas
de la economfa, 1la respuesta de los posibles inverslonistas ha sido muy

pobre, Se pueden suponer dos causas de este fendmeno: una de ellas se
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relaciona con el auge de los negoclos financleros, la otra hace pensar en
pr;siones sobre el Estado para que ceda mayores espacios de rentabilidad,
No estf por demis recordar entonces que la discuslbn sobre la intervencifn
estatal debe darse tanto en el &mbito social como en el econfmico y el
jurfdico. Ante ello, las disposiciones macropoliticas del Estado deberén
ser prudentes y oportunas a través de mecanismos polfticos y soclales
id6neos, ya que -la interpenetracidén de las instituciones mexicanas ha

evoluclonado por decenios en una forma flexible adaptada a una amplia gama

de clrcunstancias naclonales,

La estrategla del camblo estructural resumida por el Plan Nacional de
Desarrollo 1982-1988, se integr§ al Programa Naclonal de Financlamiento del

Desarrollo que precisa en términos fiscales y financleros esa estrategila.

La politica de financlamiento cumple una tarea de gran importancia en la
reordenaclidn econdmica y el camblo estructural del presente. Podrfamos
afirmar que las causas inmediatas de la crisis de 1982 fueron de carécter
esenclalmente financiero, ya que la suspensifn de pagos sobre la deuda
externa estuvo ligada a los desequilibrios de las finanzas pliblicas de las
cuentas con el exterior (particularmente el gran endeudamlento externo), a
la inflacidn nacional, a la insuficiencia del ahorro interno y a la escasez
de divisas. Por todo ello, resulta logico que se busque adecuar la

estrategla del cambio estructural con las caracterfsticas del

financiamiento orilentado a lograr las priorldades del desarrollo econfmico,

El Programa plantea diversas acciones en relacifén a cuatro &reas o
aspectos principales: el ahorro, 1la canalizacifn de los recursos
crediticios, 1la reorientacibn de las relaciones econSmicas con el exterior

y el desarrollo institucional del sistema financiero,
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En lo que hace al ahorro internc se tratarfan de recuperar sus univeles
hist6ricos, como punto de partida para su crecimiento progresivo. En ese
cometido, el ahorro del sector plblico serd un elemento esencial, que se
subdivide en el del Goblerno Federal y en el del sector paraestatal, El
ahorro del Goblerno Federal progresarf en funcifn del crecimiento de 1la
recaudacidn fiscal, por lo que serf necesario reducir substancialmente la
evasidn y la elusidn fiscal, El ahorro del sector paraestatal se ha visto
desequilibrado en afios reclentes a causa de una insuficlente generacidn de
recursos proplos de inverslbn, Esto fGltimo lo condiciond hacla una
dependencia exceslva de las transferencias y créditos externos. En el
futuro inmedlato se realizarfan nuevos ajustes en los preclos y tarifas de
esas empresas pliblicas, asl como apoyos crediticios a 1las mismas, sin

exclulr las capltalizaclones o asuncibn de pasivos.

Se mejorard la eficiencia de la clrculacidn de los flujos ctediticios en
gcuerdo con las finalidades del cambio estructural, La banca de desarrollo
y los fondos de fomento se orientarfn hacla la canalizacién de recursos
crediticios preferenclales y a apoyar los proyectos prioritarios, teniendo
en cuenta las caracteristicas particulares de cada institucién y los
problemas especificos de los sectores de actividad involucrados. Ello no
implica que las operaciones no estar@n basadas ' en criterios de
rentabilidad, puesto que la solvencla y seguridad mismas de los bancos

estén en juego,

Las empresas serdn objeto de apoyo financlero, para soluclonar los
" problemas de estrangulamiento de dinero que se presentan a causa -de una

inadecuada composicién de sus balances de recursos monetarios ¥y
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crediticlos, redundante en una baja capitalizacifn tanto de mediano como de

largo plazo que bloquea la inversifn productiva,

La reorientacldén de las relacliones con el exterlor buscard lograr una
evolucidn constantemente favorable de la cuenta gorriente de balanza de
pagos, Para ello se utilizarg una politica cambiaria de tipos reales para
la moneda nacional, debidamente integrada con los apoyos crediticios a las
actividades vinculadas al sector externo que la estrategia del camblo

estructural requiera.

Un conjunto de adecuaclones Instituclonales completar&n el panorama
financiero del cambio estructural, La banca mGltiple mejorar§ y
reorlentard su operacifn, a fin de compatibilizar el logro de una adecuada
rentablilidad con las metas establecidas de autonomia de gestién y
competencia interinstitucional, En base a la experiencia lograda por la
banca mexlcana, se buscard una eficaz comblnacifn entre las instituciones
de banca nQltiple y la banca especializada conciliando -entre otras
finalidades- los objetivos correspondientes al desarrolloc naclonal con los

del desarrollo regional y local.

Hasta aqui, se han planteado una serie de aspectos generales de la
estrategia financiera del camblo estructural, Corresponde ahora anotar dos

o tres comentarios con respecto a la estrategia flscal del cambio

estructural que forma parte de la anterlor,

De una manera muy sintética, se puede decir que la estrategia del cambio
estructural en términos fiscales se reduce a aumentar la recaudacldn
efectiva de la administracidn filscal y a reduclr el gasto corriente de la
misma. De esa manera, se pretendfa lograr un aumento en el ahorro del

Gobierno Federal que pasara de 0.6% del PIB en 1977-1982 a aproximadamente
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2% en el lapso 1985-1988., Esto filtimo se acompaila del hecho de que la
participacidn de los ingresos tributarios del Goblerno Federal en el PIB
pasarfn de un 13,7% registrado en el perfodo 1977-1982, a representar el
17.3% entre 1985 y 1988, Cabe destacar que en todo este mejoramienté del
ahorro filscal efectivo del Goblerno Federal se plane§ incrementar durante
la presente administracifn la recaudacibn en base a los impuestos directos,
de manera que durante los cuatro (ltimos afios de la administracidn de De la

Madrid dicha recaudacién represente el 5,5% del PIB, en promedio.

Todo este conjunto de grandes objetivos de la estrategla del cambio
estructural en t&rminos filscales, se apoyarf en una serie de acclones como

las sigulentes:’

. Reforzar el aspecto administrativo de la recaudacilén,

. Aumentar el presupuesto de la administracifn tributaria,

. Actualizar permanentemente el padrbn nacional de contribuyentes,

. Descentralizar la administracién tributaria,

. Aumentar el nlmero de auditorfas fiscales,

+ Reafirmar la préctica del dictamen fiscal,

. Desarrollar ei'sistema de fiscalizacibén permanente, y

. Globallzar el ingreso de las personas ff{sicas contribuyentes del

impuesto sobre la renta,
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3. LA PLANEACION MEXICANA,

En este capitulo se presentan una serle de antecedentes del proceso -de
planeacién mexicano, Resulta forzoso, entonces, referirse a lo que sucedla
en las dos grandes subdivisiones del sector pfliblico, o sea, el sector
central y el sector paraestatal, El lector encontrard, por la razbn
expuesta, referenclas simulténeas a la planificacifn gubernamental vy
paraeastatal de acuerdo a las cuatro etapas dlagramadas para este capitulo.
Dado gque aun hoy en dfa podrfa discutirse la significacifu real de un
“'sistema nacional de planificacién" en México, resulta 16gico que los
hechos que se comentan a contlipuacidn sean ‘mgs bien indicadores de
evolucién de 1la administracifn plblica en general y no estrictamente
referidos a la presupuestaclén., Al mismo tiempo, cabe destacar que se
utiliza una periodizacién basada en la obra de Alejandro Carrillo Castro y
Sergio Garcia Ramirez (1), a la cual sge agregan algunos matices

particulares fundamentalmente a causa de la actualizacidn necesaria,

Con el transcursc del tieﬁpé, las funclones estatales se resumen cada
vez mis en las formas especificas de planificacidn que adoptan los paises.
Atn se puede decir que las més severas pollticas de desregulacifn no
cuestlonan las  bases del Estado, aunque 8! los mecanismos  de
planificacidn, En el fondo, 1la naturaleza bfsica de la economfa pliblica
(2) se reorganiza para lograr la optimlzacifn de las funciones  pGblico-

privadas de crecimiento y reproduccidn del régimen de produccidn.

Planear es influir en el desarrollo ulterior del proceso social, Es un
propbsito premeditado, el cual asumen las sociedades en funcién de su

ideclogia y con arreglo a una estructura econfmica y a un sistema politico
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determinados (3). Como ya estd visto, la planeacién es autoritaria cuando
es impuesta por un poder que toma las decislones centralmente, Es plural y
participativa sl se da en el marco de un sistema democrdtico, En este
Gltimo caso, la planeacifn significa la participacibn de todos los grupos
soclales, 1la conciliacidn de diversos intereses; de tal forma que se
alcanza un equilibrio de fuerzas en el desarrollo, cuando expresa de manera

clara la voluntad de la comunidad sobre el proyecto de nacifn mfs deseable.

En la primera etapa de formacifn del Estado mexicano, existe una
contradiccidn entre las estructuras heredadas de la colonla (centralisme) y
el modelo politico federallsta adoptado, Esta sltuacidn se constituyd en
campo propiclo para el caudillismo y el caciquismo, que reflejaban la falta
de wuna centralizacifn de las decisiones polftico administrativas de orden

nacional y una descentrallzacién de las mismas a nivel ejecutivo,

El proceso de instituclonalizacidn del poder que tuvo lugar como
producto de la Revoluclfn Mexicana pretendi8 eliminar los reglonalismos,
Se adoptS un modelo federal en el que paradSjicamente se ha reforzado el
centralisme polftico y se ha impulsado débllmente la descentralizacifn en
materia administrativa, lo que dificulta el proceso de planeacibn. En
general la transformacidn de las estructuras adminlstrativas, entre las que
estdn incluldas las dependencias encargadas del manejo presupuestal, esté
orlentada por dos grupos de varlables de cambio, La primera se refiefe al
conjunto de requerimientos que la prosecusidn de un determinado crecimiento
(econbmico, soclal, etc.) demanda del goblerno, La segunda, a los
conflictos de iIntereses localizados particularmente en la administracidn

plblica (4).



141,

3.1, 'EL Perlodo Posrevoluclonario de Regulacidn Implicita,

La planeacién en México se da en un contexto histbrico proplo,
susceptible de subdividirse en tres momentos diferentes previos al
presente, El primer momento o coyuntura hist6rica estuvo conformado por la
promulgacién de 1la Constitucidn de 1917, que plante§ un nuevo proyecto
nacionall(S). En esta Constitucibn se reconoce la propiedad originaria de
las tlerras y aguas comprendidas en el territorio nacional, otorga
facultades al Estado para dar a la propledad las modalidades que dicte el
inter8s pfiblico y reconoce el dominlo naclonal de los recursos naturales.
Al mismo tiempo, en ella se establecen los mecanismos juridicos que
permitirfin la expansifn de un sistema de economfa mixta, de tal modo que el
Estado orientarfa el uso de los recursos productivos hacia el cumplimiento

de objetivos nacionales,

En ninglGn articulo de 1la Constitucidn se seflalaban atrilbucicnes
espgclficas expresas para que el Estado elaborara un sistema naclonal de
planeacidn; = aunque tampoco existfa impedimento con respecto a ello.
Diversos autores estiman que esta posibilidad, de hecho, al comenzar el
perfode posrevoluclonarlo nacional no se tradujo-en un plan operativo,
con »objetivost politicas y mecanismos para su concrecldn, Asf,. las
primeras preocupaciones por traducir el proyecto naclonal en polfiticas
concretas se dan en el marco del partido dominante, ya que el Estado
mexicano contemporéneo no puede expliéarse desvinculado de aquéi. Por
ello, la planeacisn en México ha sido promovida ﬁor dos instancias: ia dél

goblerno y la del pértido que éurge con la Revolucibn,
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El proceso de planeaci6n dentro del Estado aparece cuando el liberalismo
econdmlco comlenza a agotar sus posibilidades., Es entonces cuando una
intervencidn limitada del Estado y sus acclones orlentadas solamente a
asegurar el libre Jjuego de los intereses de la socledad, mwuestran sus
falenclas, De esa manera, las crisis cfclicas del capitalismo pusleron en
tela de julclo el liberalismo econémico. A partir de la gran depresifn de
1929, 1los estados capltalistas asumieron un conjunto de responsabllidades
econdmicas y soclales que antes se hallaban sujetas a las fuerzas del
mercade, Al concluir la Segunda Guerra Mundial, los Estados comenzaron a
planear sus actividades econémicas y socliales con el propSsito de aligerar
las constantes crisis del sistema capitalista; y paulatinamente la nocidn

del Estado fue asimilfindose a la del goblerno (6),

Los antecedentes de la planificacidn en Méxlco reglstran un dato
importante en el mandato del Presidente Calles, quien al inicio de 'su
gestibn ordena la creacifén de las Comisiones de Eficlencia orientadas hacia
los serviclos plblicos, Posteriormente en 1928, establece el Consejo
Naclonal Econdmico de los Estados Unidos Mexicanos que tenia como objetive
hacer estudios sobre los problemas econbmicos y sociales del pals, de
acuerdo a su ley constitutiva, Por esos aflos surge el Departamento del
Presupuesto de la Federacidn, pero se predujo un vacatlo legis de cuatro
afios después de publicarse en el Diario Oficial, con lo que se canceld la

posibilidad de su desarrollo.

En 1929 se crea el Partido Nacional Revolucionario (PNR), al tlempo que
ge formula el Programa de Accifn del mismo, el cual se compromete a cumplir
Pascual Ortiz Rubio, En 1930, al llegar &ste a la presidencia explde la
Ley sobre la Planeacifn General de la Repfiblica, orientada al ordenamiento

del territorlo nacional a través de una Comisifn de Programa, Tambifn se
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prevefa la creacifn de un 6rgano de consulta, la Comlsifn Nacilonal de

Planeacibn, de carfcter mixto.

Existe cierta confusidn con respecto a esta Ley, puesto que sl blen 1la
misma hace mencidn de los atributos planificadores que le corresponden al
gbbierno de Méxlco, el objetivo central era disefiar el "Plan Naclonal de
México" con base en un conjunto de documentos geogréficos pertinentes, La
experiencia demostrd que las disposiclones del instrumento normativo no
fueron puestas en practica y que, por esa y otras razones, relativas al
funclonamiento instituclonal de la 8poca, este ordenamiento juridico no
pudo  iIntegrarse a un marco legal efectivo de la planeacidn vy

presupuestacibn nacionales,

Poco tlempo despuds, en 1933, el Presidente Abelardo L., Rodriguez
eséablecié un 6rgano téenico consﬁlfivo del Presidente, denominado Consejo
HNacignal de Economia de los Estados Unidos Mexicanos. cuyas funciones eran
asesorar al Presidente en materia econfmica, En ese mismo afio el Partido
Nacional Revoluclonario elabora el Primer Plan Sexenal; posteriormente
publicado bajo el nombre de Primer Plan de Goblerno, adoptado por el
entonces candidato a la presidencia de la Repfiblica Lizaro Cérdenas, Con
aste pian se deseaba Impulsar el desarrollo econémico y superar problemas
en el. sector externo, Se contemplan también los problemas agrarios vy
educativos -y se sostiene que el Estado es agente regulador de la actividad
. econbmica. Sin embargo, el plan era mas bien un bosquejo general de la
politica econdmica a seguir durante el régimen del Presidente Cérdenas. No
contenia ninglin instrumento practico para su ejecucidn: Méxlco no contaba

con organlsmos econémicos o estadisticos, que realilzaran los estudios
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necesarios para traduclr las instruccliones generales del plan en términos

cuantitativos,

Ese Primer Plan Sexenal, elaborado por técnlcos del Goblerno Federal y
por la Conisifén de Programa del Partido Naclonal Revolucionario, ademfs de
ﬁaber conformado un documento de plataforma electoral que nl proponfa un
programa financiero, ni contenfa instrumentos pricticos para su ejecucién,
tampoco traducfa sus objetivos en términos cuantitativos; fue elaborado por
la adminlstracidn del Presldente Elfas Calles, lo cual serfa un factor
importante para que Cérdenas, al asumir el poder, hiclera un seguimiento

relativo de lo previsto en el Plan (7).

Por lo anteriormente afirmado, se puede decir que las primeras etapas
de la planeaci6n fueron eminentemente polfticas. Obedecieron a los
intentos de concretizar las relvindicaciones de la Revolucién; asf el
“"Primer Plan Sexenal" dio una orientacifn nacionalista a las acclones del
Estado Mexicano., La efilcacia de este plan se ublca en el Bmbito ideolbgico

y relvindicativo, no en el técnico (8).

Al mismo tilempo que utilizamos en este trabajo una clasificacilén
determinada de las etapas de planeacifn y presupuestacibn en Méxlco, cabe
destacar que ellas han obedecido a otras causas generales como la voluntad
de recopllar informacidn a fin de elaborar los documentos del partido en
el poder y la programacidén de determinadas inversiones segln acuerdos
especiales con el exterlor, por ejemplo para obtener créditos financieros

especificos,

Alrededor de los afios treinta, las acciones gubernamentales relacionadas
con la planeacifn y la presupuestacién tuvieron como finalidad tratar de

conformar un diagndstico econbmico de la sltuacién mexicana, que fue
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slempre un capftulo prioritario de los procesos de planificacifn estatales.
En 1936, se emiti6 la “Ley de Exproplacifn" que otorgaba al gobierno el

derecho de actuar mfs ampllamente en el sistema econbmico.

Adicionalmente, se creb el Comité Asesor Especial (1935), el cual debla
quedar Integrado por varlos secretarios de Estado, un representante de la
Comisidn Nacional de Irrigacidn y los directores del Banco Central y del
Banco Nacional de Crédito Ejidal, Las finalidades perseguldas pér este
comité eran las de coordinar las politicas nacionales de planeacidn, aunque
resulta convenlente reconocer que no exlsten registros de logros
significativos por parte del comité mencionado, en el cumplimiento de sus
objetivos, De acuerdo a lo dispuesto por la Ley de Presupuesto de 1935, el

'proceso de preparacifn o elaboracibn de la cuenta de egresos,v quedaba bajo

la administracidn de la Secretarfa de Hacienda (9).

Hacla finales de 1la década de los treintas, CArdenas dispuso 1la
realizaclén de 1las tareas necesarlas, a fin de elaborar el Segundo Plan
Sexenal 1941-1946, Dicho plan resaltaba la convenlencla de cuantificar los
objetivos econfmicos y contenfa lineamientos acordes con la politica
popular persegulds por la adminlstracifn Clrdenas. Posteriormente, durante
el periodo de Avila Camacho, esa polftica de corte popular fue matizada y
reorgani;ada por un planteo general de industrializacifn con énfasis eg el
desarroilo de 1la iniciativa privada, sin olvidar totalmente la dosis de
reformas sociales quelotorgan estabilidad a las funclones legitimadoras del
éstado. De todas maneras, podriamos decir qﬁe el Segundo Plan Sexenal fue
vgtro antecedente de la planiflcaci&ﬂ estatal en México, el cual mejora en
términos ;;nceptuales al primero, perc que no redundd tampoéé en

instrumentaciones efectivas. Ambos fueron elaborados sin conoclmiento



146.

alguno de los métodos de planeacibn aplicables a una socledad todavia muy
subdesarrollada, que sufria seria escasez de técnicos y especlalistas en
k todos los niveles, Por otra parte, estos planes fueron preparados por
admlnistraclones sallentes y no contuvieron disposiciones que permitieran
la continuidad de las politicas econbmicas, salvo en el sentido general del

cumplimiento del espfritu de la Constitucién.

Los problemas de la Segunda Guerra Mundial en México obligaron a 1la
creaclén de la Comisifn Federal de Planificacibn Econfmica, que en el aiio
de 1942 sustituy§ al Consejo Naclonal de Economfa; su objetivo era
soluclonar los problemas acarreados por el conflicto internacilonal y la
recopilacién de Informacién general y estadistica sobre 1la produccidn

industrial del pals., A su vez, el Consejo Mixto de Economia Regional, se

encargarfa de reallzar estudios estatales,

Entre 1925 y 1946 se crean empresas plblicas (10) para responder a
problemas inmediatos, de manera que pueda evidenclarse la existencla de una
politica de expansidn paraestatal bastante aleatoria. A pesar de lo
sugerldo en el parrafo anterior, en el marco de una escena politica
convulslionada por las luchas entre facciones antagbnicas, el Estado
Mexlcano construye sus bases organizativas; sge crean, entre otras, la
Comisisn Naclonal Bancaria y el Banco de MExico, la Comisifn Nacional de
Caminos, la Comlsifn Nacional de Irrigacibn, la Comisién Federal de
Electricidad, la Comisién de Fomento Minero, el Banco Nacional de Comercio
Exterior y el Banco Naclonal de C(Crédito Agricola., Ciertamente, la
Constitucibn otorga nuevas funciones al Estado como rector del proceso de
desarrollo naclonal, pero es también la necesidad de remontar los bajos
niveles de actividad econdmica lo que perfila al Estado como principal

promotor del desarrollo.
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Desde 1930 el Estado canalizd su inversidn basicamente a las actividades
de fomento que proplciaron un marco adecuado para la actividad prilvada,
Con 1a creaciSn de instituciones como Altos Hornos de México, Guanos vy
Fertilizantes, 1la Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril y Diesel
Naclonal, entre otras, la accién del Estado para apoyar 1las actlvidades
encomendadas al sector privado se vinculd estrechamente a la politica de
promocién de la industrializacibn, objeto bBsico de 1la estrategia de
desarrollo econSmico y social adoptada en esa &poca., Pue tambiBn en esos
momentos histéricos que el Estado incrementd su actlvidad empresarial con
el fin de regular el mercado y proteger al consumidor €£inal, Con este
‘propbsito decldi6 también la creacién de la Compafifa Naclional de
Subsistencias Populares (CONASUPO), la Industrial de Abastos (IDA), y el

Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).

Una determinada etapa de la planeaciln en México se vio Influida por el
pensaniento econdmico del perfodo de la Segunda Guerra Mundial y de 1la
posguerra respectiva, Eantonces el desarrollo se vio como un problema
técnico de crecimlento econbmico, por lo que los esfuerzos se concentraron
en la necesidad de incrementar las inversiones, sin prever suficlentemente
la productividad de €stas, nil los mecanismos instituclonales, soclales y
politicos que han de regular la utilizacién de dichos recursos en relaciéﬁ
a las repercusiones de los mismos sobre el nivel de vida de la poblacidn en
general. Es por ellec que en esta 8poca se avanza mis en planes de
inversifn que en un sistema global de planeacitn, Ejemplo de ello fue el
"Plan de Iuversiones del Goblerno Federal" 1947-1952, preparado por el

Banco de México que, sin embargo, nunca lleg§ a ponerse en marcha (11),
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3.2, El Perfodo de Control Normativo Explfeito.

Al asumir el mando del Poder Ejecutivo el Presidente Miguel Alem&n
Valdés, el PRM se habfla transformado previamente en el actual PRI. Durante
su régimen, se crea la Secretarlfa de Blenes WNaclonales e Inspeccidn
Administrativa y se promulga la primera Ley para el Control de 1los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, en 1947.
Esta ley facult§ a 1la Secretarfa de Haclenda y Crédito PGblico para
proponer un plan general de operaciones al Presldente, que, de ser
aprobado, seria de caracter obligatorio ademfs de tener facultades de
control y £fiscalizacién, 1La Secretarfa de Haclenda y Cr&dito PGblico
adquirid funclones adlclonales al fiscalizar diversas instltuclones
financleras a través de las Comislones Naclonales Bancarias, de Seguros y
de Flanzas, representando asi este intento un esbozo del actual mecanismo
de coordinacidn sectorial, A esta Secretaria se le otorgh tamblén la
facultad de fiscalizar a los organismos descentralizados y empresas de

partlcipacibn estatal no financleros.

La Comisidn Naclonal de Inversiones, en 1948, constituyd el primer
mecanismo de control del funcionamiento y operacifn de los organismos
descentralizados y empresas de partlcipaclén estatal, Era un organismo
dependiente de la Secretarfa de Haclenda y Crédito PGblico, aunque deberfa
paccicipar también la Secretarfa de Blenes Naclonales e  Inspeccidn
Administrativa, lo cual gener$ problemas de coordinacién I1ntersectorial.
Su corta existencla, pues fue disuelta en 1949, se debiS a su ineficacla
para asumir el control, vigilancia y coordinacién de los organismos vy

empresas del Estado (12).
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Con el‘Aeéreto del 8 de diciembre de 1949, que otorgd la responsabilidad
a la Secretarla de Blenes Naclonales e Inspeccidn Administrativa, para
ejercer funciones de control y vigilancia sobre la empresa Ferrocarriles
Naclonales de Méxlco y mis tarde, al asumir el control administrativo de la
Comisifn Federal de Electricidad, dicha entidad pasd a occupar un papel
importante en el control directo de los organismos descentralizades vy
empresas plblicas, que se formallz6 con la Ley de Secretarfas de

Departamentos de Estado de 1959.

La creclente importancia de 1la acclén estatal en la economfa y su
relevante funcidn de estimulo para el proceso de industrializacifdn a través
de- Infraestructura, energéticos baratos, precios subsidiados, incentivos
fiscales, proteccldn arancelaria y control de salarios, a manera de
ejemplo, condujeron a una Comisidén Mixta de México con el  Banco
Interamericano de Reconstruccidn y Fomento (BIRF) a recomendar, a fines de
1952, 1la formulacién de un Programa de Desarrollo, tal como quedd asentado

en la documentacidn respectiva,

El goblerno de Ruiz Cortines cred, en 1953, el Comité de Inversiones
integrado a la Secretaria de Haclenda y Economfa, el cual debia funcionar
bajo 1la autorldad de esta Secretaria, el Banco de Méxlico ¥y Nacional
Financilera, Era el primer incanto' slstemtlico por programar las
inversiones del sector plblico. El Comité mencionado emprendi con tél
vehemencia el control de los diversos programas de inversiones que no pudo
menos que atraerse numerosos problemas politicos (13).» Ese tipo de
fricciones entre los organismos involucrados y las dificultades de

operacldn que enfrentd la Secretaria de Haclenda, en su calldad de supremo
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rbitro, son, entre otras, las razones por las que las funciones del Comité
se trasladaron a la Presidencia de la Repiblica. AsI fue como se cred en
1954 la Comisi6én Nacional de Inversiones, bajo el mandato directo del
Primer Mandatario. Este organlsmo representd un avance importante en la
programacidn del sector pfiblico, Sus principales funclones erén:
a) estudiar y evaluar los proyectos de inversidn segln su lmportancia pafa
las necesidades econémicas y sociales Inmediatas del pafs; b) formular
estqdios econbtmicos destinados a coordinar la prioridad, el volumen y el
papel de las inversiones plibllcas conforme a los objetivos de la politica
econdmica, fiscal y social; c) someter a la consideracién del Presidente un
plan coordinado de inversiones pGblicas; y d) sugerir también al Presidente
ajustes periddicos en el programa de Iinversiones en vista de nuevos

desarrollos imprevistos,

Esta comisldn alcanzd logros significativos, en base a una fuerte
centralizacién de las decisiones, En efecto, como los organismos vy
empresas deblan lograr autorizacidn previa de la comisidn y del Presidente
para realizar sus inversiones, debfan producirse reacciones tanto de los
administradores pfliblicos al frente de organismos y empresas, como de la
propia Secretaria implicada en o8 procesos de financiamiento de las

inversiones (Hacienda).

Por otra parte, la Comisidn de Inversiones aun cuando no estaba
facultada para controlar la realizacidn de &stas, de hecho podia hacerlo,
pues disponfa de la Informacién necesaria para ello y ejercla presidn por
su calidad del Grgano sin cuya autorizacibn no se asignaban los recursos
para nuevas Inversiones, pudiendo negarla a aquellas dependencias o
entidades que no hubileran cumplido en proyectos anteriores. Se planteaba

asl, un proceso de reforma administrativa de la presupuestacién y de 1la
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planeacifn que podrfa haber representado camblos institucionales bisicos,
La experlencia posterior no confirmé tales expectativas (14), De todas
maneras, la Comlslén constituy§ un eflcaz instrumento para canallizar las
inversiones  pGblicas hacia aquellas &reas prioritarias (irrigacién,
energia, comunicaclones, transportes) establecldas en el marco de una
politica econbmlca orlentada a modernizar la industria, substituir
importaclones y proteger la consolidacidn de las actividades modernas de
entonces, aunque ello implicara transferir a este sector parte de los
excedentes generados en el resto de la economia, particularmente en el

sector agricola.

En base al @&xito obtenido en la administracidn de la deuda pGblica
heredada se comenzd® a pensar en una posible "Secretaria de Planeacién y
Presupuestos’, aunque no se puso en prictica finalmente, En cambio, mis
adelante, se creb la Secretarfa de la Presidencia, la cual formarfa parte
junto con las Secretarfas de Haclenda y Crédito PGblico y la del Patrimonio
Naclonal, antes de Bienes Naclonales e Inspeccifn Administrativa, de un

subeonjunto medular de la administracidn pGblica,

La ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1958 institucionalizé
los mecanismos operativos que dieron inicio a una efectlva planeacidn
econdmica y social, si blen estas funciones quedaron repartidas en tres
dependencias, El ‘control administrativo de las empresas pGblicas ~excluldas
las  instituclones de crédito, de seguros y organismos auxiliares de
crédito~ quedd fundamentalmente a cargo de la Secretaria del Patrimonio
Naclonal., En cuanto a las facultades de la Secretarfa de la Presidencla unc
fueron suficlentemente preclsadas, Veamos a continuaéién las disposicilones

que, de todas maneras, contribuyeron a definir sus facultades (15): por El
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Acuerdo del 29 de junio de 1959 se dispuso que las Secretarias,
Departamentos de Estados, Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacldn Estatal deberfan elaborar un programa de inversiones para el
perfodo 1960-1964, El programa se deberla presentar a la Secretaria de la
Presidencla para su aprobacidn; se facultaba a ésta a ejercer la funcibn
de vigilancia de la inversidn pGblica y la de las entidades paraestatales,
A su vez, el Acuerdo del 19 de noviembre de 19539, dilspusc que los
organismos y empresas pliblicas presentaran ante la Secretarfa en cuestifn
las modificaciones que se introducirfan en sus programas de inversién al

afio sigulente,

El Acuerdo del 7 de julio de 1961, sobre la planeacifn y el desarrolle
econdmico y social del pafs, facult§ a la Secretaria de 1a'Presidencia para
promover las modificaciones que fueran necesarias en 1la estructura y
funcionamiento de la administraciSn plblica, asf como para fijar los
procedimientos que normaran la accibn conjunta de la administracibn plblica
federal, Con la reforma del artfculo 35 de la lLey de Ingresos de la
Pederacidn, se establecid que las obligsclones que contrajeran 1los
organismos y empresas pfiblicas, tanto en moneda nacional como extranjera,

debfan quedar inscritas en un registro que para tales efectos se abrirfa.

Es razonable afirmar que la diferencia basica entre el perfodo de
"desarrollo con inflacibn" (aproximadamente 1946 a 1955), con respecto al
perfodo del 'desarrollo estabilizador" (aproximadamente 1956 a 1969},
estuvo radicada en las politicas monetaria y fiscal, Durante el periodo de
crecimiento con inflacidn, 1la politica monetaria no restrictiva financlaba
un d&ficit fiscal crénico, Durante el perfodo posterior, el elemento

dinanizador de la luversidn seria principalmente el ahorro interno (16).



153.

Podrfamos decir que entre 1958 y 1962, la Secretarfa de la Presidencia
no. llevé a cabo sus funciones vinculadas con 1la planeacidn y la
programaclén de inversiones, nb obstante haberge establecldo 1la prévia
autorizaclén por la Presldencia de las inverslones de as dependencias,
organismos y empresas; ya que la administracién efectiva de 1las
inversiones fue ejercitada por las instanclas directamente interesadas en

el proceso de capitalizacifn respectivo,

La coexistencla de dos direcclones paralelas, independientes una de la
otra, refleja la concepcifn que ve como dos elementos separados a la
planeacidn y a la administracidn de las inversiones del sector pGblico. La
Direccidn de Planeacldn (separada de la Direccidn de Inversiones), desde el
inlecio de sus funclones en 1962, no fue capaz de iniciar una planeacidn
nacional integrada; ello es atribulble a la falta de coordinacibn entre
Secretarfas y a la ausencla de una centralizacién de las actlvidades

nacionales de planeacién en una sola Secretarfa.

En un acuerdo presidencial de 1962 ge establecld una Comisidn
Intersecretarial para la Formulacifn de Planes Econbmicos y Soclales a
Corto y Llargo Plazo, que implicaba la responsabilidad conjunta de 1las
Secretarfas de Haclenda y de la Presldencia, con el objeto de formular 1los
programas del caso, Esto constituyd el punto de partida contemporfineo para
1a elaboracidn, con técnicas modernas de planeacldn, de programas de
desarrollo econdmico y scclal de México. Al Comité Coordinador de las
Instituclones WNaclonales de (rédito se le encomendd la elaboracidn de
estudios y normas, asi como la promocidn de medidas tendientes a regular

las instituclones de crédito.
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El Plan de Acclfn Inmediata, principal ejerclclo de esta Comisibn, fue
formulado como una respuesta a la situacldn de estancamiento que vivia 1la
economia mexicena desde finales de la década de los cincuenta. Los cambios
ms dmportantes que proponfa la primera versifn del Plan se centraban en
la distribuciSn de la dinversidn p@blica. Dado que &sta se habla
concentrado en la infraestructura, se intentaba poner el acento en las
inversiones soclales, Tamblén fue el primer intents de elaborar un

programa nacional de inversiones, que abarcara al sector privado,

E1 plan tuvo pocas posibilidades de ser ingstrumentado eficlentemente
por tres razones principales: a) no se Justificaron los nulveles de
inversifn que fueran acordes con un modelo macroeconbmico; b) no se
contemplaba ninguna reforma administrativa que facilitara la ejecucidn del
plan, y c¢) no proponfa medidas de polftica econbmica con las cuales se
pudieran lograr las metas del plan, A pesar de todo, encontramos en €l un
ejemplo claro de aquellos documentos formulados con la finalldad expresa de

obtener financiamiento.

También durante el transcurso de esta etapa de la planeacifn en México,
la teorfa del crecimiento técenico fue ligada al enfogque estructuralista que
Vestablece un  conjunto de reformas, las cuales tienden a constituir un
Estado orientador, promotor y planificador del desarrolle, Se hace
hincapié en una mejor distribucidn del iIngreso con el objetivo de
fortalecer el mercado interno, 1lo que se traduce en el "Plan de Accifn
Inmedlata 1962~1964" y posteriornente en el "Plan de Desarrollo Econdmico
y Social 1966-~1970"., Estos planes alin no contemplan un marco glebal en el
cual incluir al conjunto de la socledad., No contaban tampoco con una
infraestructura técnica que permitiera cumplir con los objetlvos y las

metas, En un sentido politice, no son un resultado Inmediato de los
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programas del partido en el poder, pues en esta Epoca este Gltimo carece de

una programa que sirva de gufa al goblerno (17).

El desarrollo del perfodo 1946-1958 estuvo caracterizado por ser una
estrategia de crecimiento con inflacién y sin gran desarrollo de los
niveles de iIngresos pliblicos. En este (Gltimo sentido, iInfluyb
decisivamente la politica destinada a estimular la inversidn privada y, en
consecuencia, a iInstrumentar una fiscalizacidn sumamente benigna con
respecto a las utilidades de las empresas, Siendo el nivel de dingresos
pOblicos escasamente din&mico en su expansldn, ldgico resultd que aun un
moderado gasto pGblico redundara en déficit presupuestales secularizados

(18).

El crecimiento inflacionario registrado alrededor del perlodo mencionado
en el parrafo anterlor, condujo a la administracidn del Presldente Lépez
Mateos a recurrir al endeudamiento externo, con el fin de financlar al
gasto pblico. Sin la presifn inflacionaria provocada por la excesiva
emisidn de circulante se trataba de continuar con la politica de
industrializacién y reducir la inflacldn, manteniendo para ello 1la
estabilidad de precios y el tipo de camblo del peso frente a las monedas

extranjeras,

Por otra parte, en 1961 se acordd, en Punta del Este, la conocida
Alianza para el Progreso; &sta condiclond los créditos internacionales
a la formulacldn de planes generales de desarrollo, Se pretendid asft
constitulr un programa naclonal de dinversiones destinade a obtener
financiamiento internacional, Dicho plan pretendfa financiar el 50% de 1la

inversifn phiblica con créditos forlneos otorgados conforme a la mencionada

Alilanza,
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Como ya hemos visto, el control de los organismos y empresas del Estado
quedd asignado a tres dependenclas del Ejecutivo Federal: la Secretaria de
la Presidencia, la de Haclenda y Crédito PGblico y la del Patrimonio
Naclonal, No obstante que el grado de coordinacifn entre las tres
dependencias nunca fue adecuado y que existfan funciones superpuestas y
duplicadas, a esta conformacin de poderes se dio en llamarla "el tridngulo
de 1a eflciencia". Si la Secretaria de la Presidencla buscaba lograr la
méxima coordinacidn entre las lineas de polftica econdmica y la inversidn
pliblica, la Secretarfa de Hacienda asumid un papel singular en el
funcionamiento y control de las empresas plblicas desde su primera etapa de
formacién, Asf, esta Gltima en 1964, tomb la declsifn de incorporar al
presupuesto de egresos de la Federacifn de 1965, veinte de los més
lmportantes organismos y empresas pfiblicas, con el fin de poder tener

directamente regulados sus ingresos y gastos,

Aunque 1la responsabilidad, en una primerz instancia, del anélisis y
evaluacifn de los presupuestos y programas de las entidades paraestatales,
correspondfa a los consejos de administracldn de cada empresa, el Goblerno
Federal dio importantes pasos tendientes a la implantaclidn de modernas
técnicas presupuestales entre las que destacan las distintas modalidades
del presupuesto por programas (19). La Secretarfa del Patrimonio Nacional
pasd a ser la dependencia encargada de evaluar la gestifn de los organismos
y empresas plblicas, a través del anfilisis de los presupuestos por
programas anuales de estas entidades. Dentro de sus atribuciones se
encontraba  tambi&n verificar que la estructura programftica  fuera
congruente y que los programas disefiados se justificaran en los t&rmines

marcados por la polftica econSmica.
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Podemos decir que la evolucidn de la infraestructura administrativa para
la planeacidn, a partir de 1960, se resume en el hecho de que la Comisidn
Intersecretarial para la Elaboraclén de Programas de Desarrollo Econdmico-y
Social aportd las primeras experlencias de planeacifn para ejercer el
éontrol de la administracidn pfiblica, el Plan de Accidn Inmediata 1362-1964
y el Programa de Desarrollo Econfmico y Social 1966-1970, este Gltimo

durante el régimen del Presidente Gustavo Dfaz Ordaz.

Adicionalmente, en el misme perfodo mencionado, fue creada la Comisidn
de Administracidn PGblica, en 1965, la cual tenis como objetivo estudlar la
reforma administrativa requerida para el cumplimlento del programa de
desarrollo econdmico y social para ese sexenio, Esta comisidn orientd sus
pasos hacla la instituclonalizacidén de los sistemas y mecanismos de
programacifn de la adwinistracidn pGblica federal., Durante este perfodo

deben agregarse las reformas y adiciones a la Ley para el Control de 1966,

Dentro del Programa del Sector Pdblico 1966-1970 existi6 un capitulo
sobre reforma administrativa, con una concepeidn tecnocritica de 1la
administracifn -seglin algunos autores (20)- ya que ese Programa adoptd un

criterio de racionalidad administrativa puramente instrumental.

3.3, El Perlodo de 1la Presupuestacidn con Enfasis Reglomal,

En nuestro pafs se produjeron, durante la década de los aflos sesenta,
varlas tendenclas que eran un indicador del desgaste del modelo de
desarrollo econdmico y de la capacidad de control politico por parte del
Estado Mexicano, Las tendencias menclonadas pueden resumirse en cinco

puntos que.son: disminucifn en la tasa de crecimiento de las exportaciones;
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incremento acelerado del deficit en balanza de pagos; progresivo deterioro
financiero del ©Estado; baja en el ritmo de crecimiento del mercado de
blenes de consumo duradero, y cafda en las tasas de produccibn agricola
(sobre todo en el renglfn de alimentos), Todo esto amenazaba a algunos
factores claves: 1la capacidad de importacidn, el papel de Estado como
dinamizador de la 1inversiSn privada, 1la perspectiva de un mercado en
crecimiento que estimulara la {nversifn y una oferta relativamente
eléstica en la produccién de alimentos que habfa prevenido la inflacién y
mantenido bajos precios., As{ pues, se cuestiond al esquema del "desarrollo
establlizador" que pretendfa concentrar recursos en los sectores con
capacidad para generar ahorros e invertir y que el Estado realizase
sacrificlos fiscales (21) para promover actividades del sector privado y
atraer Inversiones y empréstitos del exterlor. A todo esto hay que afadir
adem@s el costo soclal de la estrategia segulda, lo cual condujo a una

serle de reajustes del aparato estatal,

El desarrollo estabilizador hizo que el potencilal. de desarrollo se
aprovechara y logrb la creacifn de una estructura productiva y financiera
adecuada para el largo plazo: el ahorro voluntario se vio incrementado en
su propensifn marginal, también aumentaron la productividad del trabajo y
del capital, los salarios reales y la participacidn de los salarios en el
ingreso nacional, Sin embargo, el crecimiento demogrlfico, los
desequilibrios de productividad por hombre, la existencia de zonas
atrasadas que afin no aprovechaban sus posibilidades de desarrollo, 1la
abundante poblacldn joven que demandaba educacidén y las creclentes
necesldades de seguridad social imponfan, junto con las tendencias antes
anotadas, un compromiso afin mayor por parte del Estado, En suma, el

Estado llegd a un punto tal en que debia tener una amplia gama de recursos
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y la forma de lograr dicﬁo fin debfa considerar lé promociﬁn del
desarrollo y una mis Justa distribucién del ingreso como objetivos
primordiales, Asf, las medidas que se adoptaran debfan formularse pensando
en una mayor cohesidn en funcldn de los objetlvos. Recapitulando, de
manera por éemﬁs sintética, el panorama en que se encontraba el pais en
1970 al dar inicio el goblerno del Presidente Luls Echeverria, era el de un
patrén de desarrollo agotado y una reclentemente vivida y "soluclonada"

crisis de conclencla provocada por lo sucesos de 1968, A estos retos

deberfa enfrentarse el nuevo gobierno,

Cuando Luls Echeverria asume el poder define lo que seria el objetivo
principal de su goblerno: el fortalecimiento del Estado, en particular de
sus finanzas, que le permitiera enfrentar el deterioro sufrido tanto en el
patrén de acumulacidn de capital como en la solucidn de los conflictos
sociales. El predominio del capital monopdlico determina que la expansién
del Estado se efectue aumentando el gasto corriente para atender problemas
de 1insuficiencla en la demanda efectiva de una economia oligopblica, o
blen, incrementando los gastos de capital para disminulr los costos de
.producciGn de los capltalistas, En ese sentldo, las modernas t&cnicas de
la polftica fiscal y de deuda pliblica, proveerlan al Estado de una amplia

gama de instrumentos presupuestales (22),

El 1incremento Qe la actividad estatal estuvo caracterizado por tres
‘elementos: una politica hacendaria y monetaria que se constitula como traba
_al fortalecimiento estatal; la ausencia de una programacidn econdmica - que

permitiera un control efectivo del presupuesto federal, y un gran margen de

discrecionalidad en el manejo de los fondos pGblicos,
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Ya desde su discurso de toma de posesifn, Echeverrfa reconoci que el
fortalecimiento del sector pfiblico, y en especial la inversi®n pGblica,
potenciaba 1la capacidad gubernamental para dirigir el crecimiento
econbmico. El marco constltucional en que se encuadra lo anterior prevelsa
una economfa mixta y el disgnfstico contemplaba la armohizaci6n de 1la
economfa pGblica con los intereses prlvedos, como una de las bases de la
economfa mexicana. Asi pues, puede afirmarse que la tendencia del gobierno
del Presldente Luils Fcheverria fue la de reforzar la influencla en 1la
economfa mexicana por parte del Estado, en especial en cuanto al monto y
destino de 1las Inversiones. La ampliacidn del intervenclonismo estatal
puede entonces atribuirse a elementos tanto  estructurales como
coyunturales, debidos al ciclo capitalista, De esa forma, el grupo
gobernante en ese sexenlo reclamb para el Estado el derecho a la conduccidn
global del régimen econdmico. Sobre esto Giltimo, Francisco Javier Alejo
dijo: ",...el goblerno del Presidente Echeverrlfa ha logrado no sblo evitar
las crisis que asomaban de la acumulaclbn de problemas soslayados en el
pasado, sino tambi&n consolidar précticas de largo plazo en pos de un nuevo
proyecto mnacilonal" (23). 1La hilstoria real vendria luego a ajustar el

significado de este tipo de hipbtesis.

José Ayala plantea (24) que 1a intervencidn estatal en el sexenlo
echeverrista pas8® por un intenso proceso de reestructuracibn de 1las
funciones del Estado, que si blen apoyaban la acumulacién privada de
capltal del sector dominante, buscaban compatibllizar diversas concepclones
sobre la forma de afrontar la crisis fiscal y la manera en que el sector

pGblico debfa insertarse en ella,

El programa de goblerno de Echeverria se constituyd en un intento de

modernizat al pals, ya que en las décadas anteriores la inversifn plblica
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se destin6, de manera preferente a la creacifn de la infraestructura
necesarla para el impulso de la empresa privada en detrimento de los gastos
de beneficlo social, Puede asf decirse que la intervencifn estatal en la
economia mexicana no era, en términos competitivos, sino de  carécter
funcional con el desarrollo capitalista, Una importante medida para la
menclonada modernizacidn la constituyd la reforma fiscal, la que adenmis
réqueria una reforma administrativa que garantizara un uso més raclonal de
los recursos pfiblicos que, un goblerno con poco gasto y dedicado al
'desarrollo de proyectos productivos acordes con las necesidades de insumos

e infraestructura bAsica para el desarrollo del capital, necesitaba con

urgencia,

Por otra parte, aunque desde luego en relacidn con la estrategla de
desarrollo segulda en los primeros afios del goblerno echeverrista, dicha
estrategla deberla conslderar ahora, adem@is del mantenimiento de la paz
gocial: 1la mode;nizacién de los sectores industriales, la eliminacién de
fracciones del capital ineficlentes, el fortalecimiento de las finanzas
piblicas, 1la instrumentacién de nuevas formas de inversién en el sector de
los medios de produceibn e insumos y, ademfs, la realizacién de una
reforma educativa que asegurara, en el corto plazo, una oferta de mano de

obra como la que necesitaba la modernizacién del pafs,

Es claro, entonces, el reconocimiento por parte del goblerno
echeverrista, de que - para corregir grandes desequilibrios econémicos y
sociales debla formularse una‘ estrategia de largo plazo. Se convocd a una
etapa de "desarrollo compartido" y se Introdujeron varias medidas para el
logro de ese objetivo. Una importante cuestidn la constituirfa el papel de

la presupuestacién, ya que para entonces empezaba a tener una atencidn
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preferente y que nos llevari a que, en secclones posteriores de este
trabajo, pueda ligarse a la aportacidn especifica que el goblerno de
Echeverria hizo al esfuerzo planificador en México, A este respecto
Reynolds menciona:

"Las necesidades del presupuesto anual desempefiarfan probablemente

un papel principal en la determinacibén de la polfitica fiscal y

monetaria, y los intentos tendlientes a alcanzar un equilibrio
interno y externo serfan marginales a lo sumo" (25).

Hacla 1972, el Goblerno adoptd una linea de politica expansiva con
respecto al gasto plblico tanto en su parte corriente como en la de
capital, Al mismo tlempo que aparecieron organismos como el Instituto
Naclonal para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular
(INDECO), el Consejo Nacional de Clencia y Tecnologia (CONACYT), el
Instituto Mexilcano de Comercio Exterior (IMCE) y el Instituto Naclonal de
Fomento a la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), La ocupacién en el
sector pliblico se incrementarfa notablemente en alrededor de un 60% durante

todo el sexenlo respectivo.

En el perfodo del Presidente Luis Echeverrfa Alvarez se llevaron a 1la
kprEctica varlas recomendaciones hechas por la Comisién de Administracién
PGblica, Para 1974 se elabor6 un "Anteproyecto de Lineamlentos para el
Programa de Desarrollo Econdmico y Social 1974~1980", que se instrumentd y
fue un precedente para que en 1975 apareclera el primer presupuesto de
egresos con orlentacién programftica, Asf, se efectuaron accilones

encaminadas a un proceso de reordenamlento previsto ya en la reforma

administrativa (26).

A su vez, la Ley para el Control de 1966 presentaba algunas lagunas

que pretendieron eliminarse mediante la nueva Ley para el Control de 1970
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(D.0,31-X11~70), Con esa ley se consider§ por primera vez, como objeto de
vigilancia y control gubernamental, no s6lo a las empresas de particlpacidn
estatal wayoriltaria sino también a las de participacibén wminoritaria, Lla
Secretarfa del Patrimonio Naclonal asumif la supervisifn de 1las etapas
estratégicas del procesc administrative y, muy particularmente, la de

planeacifn del gasto pfliblico y el ejerciclo de éste,

Esta Secretaria Intervenia en la adquisicifn y enajenamiento de los
bienes muebles e inmuebles de las dependencilas centralizadas y entidades
paraestatales de la AdministraciSn PGblica Federal, La Ley Orginica de la
Administracién PGblica Federal (LéAPF) de 1976, distribuyd funclones; é€stas
~hasta entonces a cargo de la Secretaria de Patrimonlo Nacional~ a partir
de la reorganizacibn de la administracibn pGblica, pasaron a ser parte de
las atribuclones de la Secretarfa de Programacifu y Presupuesto, en su
calidad de dependencla de orlentacifn y apoyo global, asf como de 1los

coordinadores de sector.

Por otro lado, en 1971 estaba muy avanzada 1a descentralizacién
econbmica y administrativa con la creacifn de los Comit&s Promotores de
Desarrollo Socloeconfmico de los Estados (COPRODES) que representaron una
modalidad de la planeacldn regional instalados en las diversas entldades de
la federacidn, Los COPRODES tuvieron tres etapas sucesivas (27): a) del
23 de junio de 1971 al 13 de enero de 1975, En esta etapa los 21 comités
se instauran por decretos Iindividuales; b) la que inicia el 28 de enerc de
1975, con 1la emilsién de una disposlcidn jurldica para regularlos y, por
medio de otro decreto se crea la Comisién Naclonal de Desarrollo Regilonal;
c¢) de 1976 a febrero de 1981 -dentro del perfodo de control unitario

indiscriminado~ se introducen ajustes que hacen compatibles los comités con
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la legislacibn sobre asentamientos humanos, Esta tercera etapa, segln se
verf 1llega a su fin con la creacién de los Comité&s de Planeacibn para el

Desarrollo de los Estados (COPLADES).

Hacla fines de 1975, se formularon severas criticas a la SHCP y al
sigtema presupuestario en funclones, particularmente porque parecfa
desvincular excesivamente la gestibn del gasto corriente con el de capital
(28), También en esta etapa, el Presidente expldid el Acuerdo de
Programacién de Inversiones Federales por Entidad Federativa, con el'objeto
de vincular a los comit@s con las tareas de programacidon de la inversidn
pGblica federal., Al mismo tiempo la Secretaria de la Presidencla a través
de 1la Subdireccidn de Desarrollo Rural de la Direcclfn de Inversiones
Pliblicas emprendid el establecimiento de comités estatales de desarrollec
rural con el fin de coordinar las actividades del Programa de Inversifn

PGblica para el Desarrollo Rural (PIDER).

Algunos de los prlncipales problemas a que se enfrentaron los COPRODES
son los sigulentes (29): a) su papel coordinador no estaba en consonancia
con la naturaleza juridica del instrumento del cual habfan surgido; b) a
pesar de que fueron creados como entidades Iindependientes, terminaron
actuando como otra agencia federal; c) no se especificaron correctamente
las funclones de funclonarios y de agencias federales; d) los
representantes en el comité careclan de capacitacibén, tanto técnica como
administrativa; e) el Goblerno Federal, como siempre, asumi8 la mayor parte
de las funclones de los COPRODES; y f) no se conoclan profundamente los

objetivos de estas entidades,

El proceso presupuestario en ese perfodo (1970-1976), como en otras

administraciones gubernamentales, siguié el curso de una normatividad vy
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procedimientos recurrentes. La Direccidn General de Egresos era la unidad
elaboradora y controladora de los presupuestos de la Federaclén, Los
fondos no eran administrados directamente por las dependencias sino que
éstas gdlo manejaban documentos avalados por la Direccidn General de

Egresos,

Los asesores econdmicos del Presidente elaboraban su estudio de
proyecciones macroecondmicas llamado Marco Global del Gasto Presupuestal,
que fijaba par@metros para las erogaciones en funcifn de las
disponibilidades financleras, A su vez, la Direccidn General de Egresos
tomaba como base el gasto efectivo de los slete primeros meses del ailo
para hacer una proyeccién anual. Entre agosto y octubre cada dependencia
formulaba su anteproyecto de presupuesto, siendo que debfan someterse a los
limites de gasto corriente prevliamente fijados. La Direcclén de Egresos
compendiaba entonces los anteproyectos con vistas a un proyecto final de
egresos corrientes, Al mismo tiempo, las propuestas de gastos de capital
llegaban a la Direccidn de Inversiones Piblicas de la Secretarfa de 1la
Presidencia, la cual, mediante las consultas respectlivas, llegaba a
determinar la cuantia global de la inversién pGblica y su desagregacldn por
cada dependencia y entidad. Luego de todo lo anterior, se arribaba al
proyecto de Presupuesto de Lgresos de la Federacifn, que junto. con la
iniclativa de decreto, se remitfa al Poder Ejecutivo. En base a ello, el
Ejecutivo presentaba a la Cémara de Diputados, el 15 de diclembre como
fecha limite, el proyecto presupuestario anual, ELl ejerclicio y control
sobrevivientes, quedaban basicamente a cargo de la Direccidn General de
Egresos, aunque podlan existir requerimientos de autorizaciones especlales
por parte de la Secretaria de Patrimonlo Nacional‘o de la Presidencia, Las.

6rdenes de pago se tramitaban a través de la Tesorerfa (30).
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De acuerdo a algunas oplnilones particulares {(31), que unen sus voces a
una corriente sumamente critica al goblerno de Echeverrfa, las instanclas
presupuestarias y adminlstrativas fueron reflejo de una 1neficiencia
gubernamental  generalizada, En este ltimo sentido, reformas
ingtitucionales  insuficlentes, crecimlento del aparato plblico por
agregacifn, expansién de la venalidad de los funcilonarios y ausencia de un
proyecto global de goblerno debidamente articulado con o6 escalones
subordinados al poder central, signaron un perfodo de gobierno

contradictorio en el desarrollo de su polftica econdmica general.

A fin de sugerir algunas reservas que nos merecen Iinterpretaciones . como
la wencionada en el parrafo anterior, se puede declr lo sigulente: el
perlodo de '"desarrollo compartido" administradc por el Presidente
Echeverria reglstrd consecuencias de diversa Indole no consistentes entre
s muchas de ellas, a causa de factores operantes en el largo plazo de la
economfa mexicana, En este Gltimo sentido, debe serse culdadosos al
hablar de 1la "incompatibilidad" entre los diversos instrumentos de la
polftica econfmica, tantc en la administracifn del Presidente Echeverrfa
como en las posteriores a esa gestifn de gobierno, Por ejemplo, se verd en
otras partes de este trabajo (capftulo IV), que los aumentos significativos
en las recaudaciones tributarias se logran en base a reformas
institucionales y no a un progreso sistemitico de la captacidn fiscal.
Ello condiclona fuertemente el funcionamiento de la polftica estatal
(fiscal en este caso), sobrecargando la significacifn de las reformas
institucionales y quitfindole poder de lnstrumentacifn efectiva al gobilerno
central, De allf que las polfticas de "fremo y arranqug" (nocibn esta
Gltima utilizada generalmente sin mayores precisiones), diffcilmente puedan

tener en nuestro medio nacional los efectos cuantitativamente mAs ajustados



167,

que se logran en otros pafses como EEUU, De cualquler forma, la gestifn de
Gobierno 1970-1976 pareci$ iInstrumentar una alta capacldad de iﬁiciatiﬁa
con respecto a la economla pGblico-privada; no resulta sorprendente
entonces, que se hayan alzado fuertes criticas provenlentes de sectores
soclales francamente favorecidos por la rigidez secular del régimen soclal

de acumulacifn y crecimiento.

3.4, El Pericdo de Control Unitario.

En los parrafos finales del apartado 3,3 se hace una somera referencia a
algunas cuestiones centrales de la politica econbmlca gubernamental, ahora

se verf el contenlido de las mismas en una etapa posterior de desarrollo

ingtitucional,

La concepcidn y la practica de la planeacidn democratica ponen en juego
diversos factores que rebasan decididamente las supuestas capacldades tanto
de los polfticos providenclales como de los técnicos administradores de la
optimizacifn (32). Cuando se iniclaba la administraci6n del Presidente
L6pez Portillo parecia que las prioridades organizativas de la
édministracién pGblica tenderfan a adecuar el aparato de goblerno a un
conjunto de prictlcas modernas de planeamiento, Con esta idea general se
compendiaron los parrafos sigulentes, con respecto a otro perfodo de
crecimiento  econbmico en el que muchos y muy variados politiéos
providenciales y técnicos de la optimizacidn, tdvieron una decidida
actuacidn en el aparato de Estado, aunque no siempre con la responsabilidad
que deblera ser correlativa, El lapso compfendido en este sexenio
corresponderfa al perfodo de control unitario con la caréctéristica de ser

&ste de orden indlscriminado.
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El momento de la planeacién en México, que se da en los afiocs reclentes,
perfecclona los instrumentos técnicos y administrativos de otras etapas.
81 en 1975 el PRI elabora el "Plan Biisico de Gobierno" gque pretende
articular las demandas soclales, en el sexenio de José LSpez Portillo 1la
planeacibn cobra gran relevancia y se transforma, de hecho, en una opeibn
diferente para la administracibn pGblica. Se crea entonces la Secretarfa
de Programacidn y Presupuesto (SPP), eje sobre la cual descansard el
sistema nacional de planeacifn, En este gentido, en 1980 es dado a
conocer el "Plan Global de Desarrollo"; E&ste va mfis lejos que un simple
programa de inverslones, es un plan basado en necesldades colectivas

interpretadas por el goblerno de entonces.

El documento mencionado precisa los grandes objetivos de la politica de
desarrollo como independeﬁcia, empleo y mejor distribucibn del ingreso. Su
principal estrategla de desarrollo consiste en el crecimlento del empleo, a
través de la reorientacidn de la politica econbmica y de la precisién de
los programas sectorlales, Tamblén se establecen politicas reglonales y de
las zonas urbanas. Se definen los elementos de las politicas sociales y se
orlentan las polfticas salariales, de preclos y ganancias para hacerlas

congruentes con las politicas soclales y de desarrollo.

Se plantearon cuatro objetivos nacionales como metas de la planeacibn:
a) fortalecer la independencia en México, como pais democritico, justo y
libre, tanto en lo econdmico como en lo politico y en lo cultural; b) dotar
a la poblacidn de empleo y un minimo de blenestar; c¢) lograr un crecimlento
econdmico alto, permanente y eficiente, y d) mejorar la distribucidn del
ingreso, Todo esto pretendfa transformar el simple crecimiento de 1la

economia en un real progreso soclal crientado por un sistema naclonal de
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planeacibn, con el objeto de dar sustancia a los postulados que ehunciaba,
Sin embargo, todo plan debe ser constantemente revisado y depurado con la

participacifn de todos los sectores de la sociedad (33).

Para que sea posible un asistema integral de. planeacldn es indispensable
que se eétablezcan algunas reformas fundamentales y completas en la
administracidn pGblica y en la estructura legal e institucional del sector
pGblico, . Adem&@s, es importante que la planeacidn no sea llevada desde

arriba sin la participacidn democritica de los ciudadanos,

La Secretarla de la Presidencla, al elaborar el diagnbstico y las bases
ﬁara el Programa de Reforma Administrativa del Ejecutivo Federal para el
Perfodo 1971-1976, seiialaba entre los principales problemas los sigulentes:
superposicidn, duplicacidn y, a veces, contraposicidn de competencias y
funclones entre algunas dependencilas centrales, La Secretaria de la
Presidencia, encargada de la elaboracifn de los planes naclonales de
desarrollo econémico, no disponfa del manejo del presupuesto, Jlo que en
ocasiones provocaba una seria desvinculacibn entre lo que se programaba vy
las posibilidades . reales de su funcionamlento. El control normative y
operativo de los organlsmos descentralizados, empresas de participacién
estatal y fldelicomlsos pfiblicos recala en una, dos y hasta tres
dependenclas centralizadas. Todo ello evidenclaba la ausencla de un sistema

integral de planeacién.

Por. ello, el proceso de institucionalizacién de un sistema naclonal de
planeacifn se convirti6 en el nficleo de las reformas a la Administracibn
PGblica Federal, propuestas por el candidato a la presidencla José Lépez
Portillo., La institucionalizacidn adoptarfa cuatro modalidades: a) 1la

obligatoria, orientada a regular las acclones encomendadas a las
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dependencias y entidades; b) la de coordinacibn, a travBs de convenios
inicos entre goblernos estatales y municipales; c) la inductiva, permitirfa
al Estado estimular o restringir las accilones de los sectores soclal vy
privado, y d) 1la de concertacifn, permitirfa establecer compromisos
libremente pactados entre el sector p{iblico y los sectores socilal vy

privado,.

Las bases juridicas fundamentales del programa 1977-1982, por lo que se
reflere a la dimplantacidn del Sistema WNacional de Planeacidn, estaban
constituldas, entre otras, por la nueva Ley Orgénica de la Administracidn
PGblica Pederal; la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico, y la

Ley General de Deuda Pfiblica,

Uno de los aspectos m&s caracteristicos del programa de reforma
administrativa 1977-1982, fue la creacldn de la Secretaria de Programacifn
y Presupuesto, Esta Secretarfa se convirti6é en el Srgano central normativo
del sistema de planeacién integral que, junto con la Secretarfa de
Hacienda, Integraban las dependencias de orientacibn y apoyo global, Por
otra parte, la Comisi6n Intersecretarial de Gasto y Financiamiento surglb
para contar con una instancia de coordinacibn y de preparacién de

informaclén comlin a ambas dependencias.

El Sistema Naclonal de Planeacidn operd basicamente en torno a tres
instancias o niveles de decisiones, Ademis de lo arriba enunciado, de
cardcter globallzador, el segundo nivel correspondfa a los coordinadores de
sector, para producir la planificacién a nivel sectorial., Finalwente, el
tercer nivel, el institucional, correspondfa a cada una de las entidades

paraestatales,
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Desde fines de la administracién echeverrista se identiflcaron en el
pals dos alternativas de desarrollo econdmico que trascendieron al
goblerno de L&pez Portillo, Estas perspectivas pueden asoclarse al
desarrollo compartido (més cercano a la alternativa estructuralista que la

-opcidn siguiente) y el desarrollo estabilizador (mfis cercana a la

alternativa monetarista que la opclén precedente),

Segln S. D, .Komorowski (34), la planeacién en Méxlco se practicd desde
1930 con 1la ley sobre "Planeacisn General de la Repfiblica" seguida del
Primer Plan Sexenal en 1933 y del segundo en 1940, Como sabemos, entre esa
fecha y la década de los setenta aparecen algunos otros planes ségﬁn los
diferentes gobilernos. Sin embargo, es hasta el perfodo del Presidente José
L6pez Portillo cuando se da el empuje a la planeaciSn como " Instrumento
bfsico del Goblerno Mexicano., Los principales planes que se elaboran en
ese sexenlo son:, Plan Global de Desarrollo 1980-1982, SPP; Plan Nacional
de Desarrollo Industrial 1979-1982, Secretarla de Patrimonio y Fomento
Industrisl SEPAFIN; Sistema Alimentario Mexicano, Oficina de Asesores del
C. Presidente; Programa Nacional de Empleo 1980-~1982, Comisién Consultiva
del Empleo, y Plan Nacional de Desarrollo Urbano. Los anteriores son los
documentos mas ilmportantes que sobre planeacisn se pub;icaron en el sexenlo

de 1976 a 1982,

Fitzgerald (35) encuadrd las alternativas en las instituciones pGblicas
y definid las Secretarfas que &1 callfict éomo "intervenclonistas" (SPP y
SEPAFIN), y las "no intervencionistas" (SHCP y Banco de México). Lo
anterior se traslad6 al® terreno tebSrico 'y se asocld a las
"intervenclonistas" con el estructuralismo cepalino y al keynesianismo
europeo; en tanto que a las "no Intervenclonistas™ con el neoclasicismo

norteamericano y el wonetarismo internaclonal, En lo que se refilere a la



172,

estrategia de desarrollo, este autor las clasifica en '"planeadores” y
, "hacendarios". En el marco mexicano de 1977, la pugna entre Rodolfo
Moctezuma, Secretario de Haclenda, y Carlos Tello, Secretario de
Programaclén y Presupuesto, que termind con la renuncla de ambos, parecl$

ilustrar especificamente las dos alternativas,

Al iniclarse el perfodo de José L&pez Portillo la crisls se manifestaba
en dlversas formas: recesidn en la actividad econdmica, pardlisis en la
inverslfn tanto plblica como privada, aumento del desempleo, creciente
inflacifn, interrupcidn del proceso de dintermediacidén financlera,
preferencia de los poseedores de activos financleros de dflares por pesos,
considerable fuga de capitales y una inflacién que aumentaba constantemente
su ritmo, Desde el iniclo del sexenio se asignaron recursos creclentes a
PEMEX; se concentrd en dicha empresa una proporcidn importante en el
incremento del gasto pliblico, lo cusl fue determinante en el desplazamiento
de la restriccidn de divisas que en afios anteriores se habia erigido en una
barrera a la fluldez del proceso de acumulacidn de capital en la economfa

mexicana,

Durante la primera mitad del sexenio de Lépez Portillo, el goblernc
adopts tres 1lineas de accién: las reformas polltica, administrativas y
econfmicas, Para los efectos de este trabajo adquiere una importancia
primordial este conjunto de reformas, las cuales parten de la premlsa de
que cualquier accién gubernamental con miras al futuro se encontraba
condicionada por 1la carencla tradicional de eficiencia y organizacidn
administrativa, asl como por la expansién del aparato estatal ocurrida de

1970 a 1976. Era pues necesaria una reorganizacidn disefiada con . extremo
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cuidado que sirviera como plataforma para los posteriores intentos de

planeacién,

Bajo la premisa apuntada se inlcld un esfuerzo de mejoramiento de las
funclones del aparato cstatal y el establecimiento de un mecanismo de
"planeacidn central (36) con implicaclones futuras de intervencifn estatal
en la economfa, Se buscaba crear un gran instrumento econdmico en manos
del goblerno, cuyo centro estaria constituldo por 1la Secretarfa de
Programacidn y Presupuesto y la Secretaris de Comercio., Con respecto a esa

&poca cabe pensar que la alternativa "

planeadora" logra en su favor la
declsidn de no ingresar al GATT, el establecimiento del Sistema
Alimentario Mexicano y 1la decisisn . de no incrementar 1la produccibn de

petrfleo a pesar de la presifn de los Estados Unides,

La reorganizacidn del proceso de acumulacidn se realiz§ junto con 1a
recreacifn de clertos elementos del patrén de crecimiento (£1jeza del tipo
de cambio, renuencla a la introduccidn de reformas flscales, de precios y
tarifas que leslonaran las ganancias privadas), al mlsmo tiempo que se
ponfan en entredicho otros aspectos del proyecto nacional (mantenimiento
del salario real en presencia de inflacidn, por ejemplo). Es decir, todo
parecfa una rectificacién de los aflos anterlores y una actualizaelfn del

patrdén de crecimiento hist6rico en funcibn de las expectativas petroleras.

La via ordenada de la planeacidn, por lo menos en teoria, contempla un
enfoque de largo plazo., Sin embargo, en la practica, para establecer la
planeacién a large plazc se requlere de una maquinaria muy eflclente y con
cobertura a todo el sistema socloeconbmico, tanto en el aspecto sectorial
como en el reglonal. En México los documentos. de planeacibn no estuvieron

suficientemente coordinados pues se carecfa de un sistema nacional de
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planeacién integrado; s6lo se utilizaban instrumentos basados en informes
del PRI, la Constitucién Politica y la ideologla de la revolucifn mexicana;
fenémeno que fue mnatural en la etapa de formacidn de 1a maquinaria

planeadora, pero no nés tarde,

las entidades administrativas fueron organizadas por sectores de
actividad para conjuntar sus capacidades en un plan general de
congruencia, La programacidn econdmica y social fue adoptada como medlo
fundamental del goblerno que buscaba una correspondencia entre objetivos y
estrategias, entre fines y medios. Se 1lev§ a cabo, ademSs, un sistema
naclonal de informacifn, ya que es esta la materia prima para programar,

presupuestar, evaluar y controlar los actos de goblerno,

En el Segundo Informe del Presidente LSpez Portillo puede apreclarse una
planeacidn con caracteristicas un poco mfs formales, lo cual es reflejo del
incremento en la actlividad de la Secretaria de Programacibdn y Presupuesto

que ya para 1978 comenzaba.a dar sus primeros frutos.

En este informe se relterd que loe objetivos prioritarios del desarrollo
eran alimentos y energéticos y que se buscaba que el intrumento del
desarrollo fuera la planeacidn. Se programaron, para este fin, metas
sucesivas que definieron el Plan Global de Desarrollo Nacional en tres
etapas blanuales: superacibn de la crisis, consolidacién de la economia y
crecimiento acelerado. Tanbién se hizo &nfasis en la rectorfa del Estado
en la seleccifn de proyectos, el establecimiento de matas, la proposicidn
de estrateglas y el saneamiento de la vida econdmica y social, como

actividades saludables para nuestro pais.

Los tipos de proyectos que se pretendfa tener eran tres: de expansién o

modificacifn de la actual Infraestructura, los cuales eran los que dejan
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beneficios en el mis corto plazo; los que elevarfan el nlivel y forma de
vida de los mexicanos, en particular de los marginados, y log de
investigacién y tecnologla que con financlamientos estimulantes impulsarfan

el desarrollo industrial,

El Plan Naclonal Alimentario se caracterizaba por la coordinacifn
institucional en todas sus fases, Este plan pretendfa brindar raclones con
alto valor nutritivo considerando los hfibitos de consumo y el poder
adquisitivo de las clases bajas mexicanas. En 1978 se aprob6 el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano que serfa permanentemente revisado y
actualizado y donde se inclufan 1los planes de los Estados y Municipios, en
los que la Federacidn prestaba su asesorla, El programa de productos
bdsicos pretendla garantizar el abasto real y oportuno de alimentos,
servicios o bienes vitales, dado que no serviria de mucho fomentar la
producciSn agrfcola si no se asegurara el consumo a precios accesibles a

toda la poblaci8n.

Los programas para el mejoramlento de los serviclos fueron encaminados -
al impulso del transporte colectivo y hacerlo llegar a las zonas rurales
del paié. También se dirigleron a los serviclos de caracter goclal como la ~
seguridad vial, el correo, el telégrafo y la telefonia rural.: Otro
programa de este rengldn fue el programa naclonal de desarrollo del
autotransporte federal, fortaleciendo los mecaﬁismos de accifn concertados

entre conceslonarlos y autoridades.

Lépez Portillo, en ese Segundo Informe, habls de la integracién de los
procesos afirmando que ella debfa reallzarse partlendo de la disponibilidad
de energéticos y de la reglonalizacifn del pafs; de- concebir dichos

procesos para aprovechar la mano de obra campesina; utilizar la crecilente
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fuerza de trabajo y ocupar $ptimamente la poblacién econfmicamente activaj
cubrir los huecos de actividad, desarrollando la siderurgla y los blenes
de capital; aprovechar materlas primas e impulsar la agroindustria; de
selecclonar tecnologfa y de ponderar el proteccionismo, buscando
incrementar la capacldad competitiva, Bsto deberia hacerse para no

reproducir el desarrollo establlizador carente ya de consenso soclal,

En todo lo anterior se basa el Plan Naclonal de Desarrollo Industrial
(37), para la optimizacibn en el uso de los recursos energéticos partiendo
de 1la estructura de produccldn y consumo., Esos recursos energéticos eran
basicamente petrdleo, gas y fuerza hidriulica, complet&ndose con geoterunia,

carbbn y energlas nuclear y solar,

Tamblén afirmd el Presidente en el menclonado Segundo Informe, que los
planes se definen por sus objetivos, temporales y espaclales, y &stos por
la potencialidad de sus disponibilidades que, s8i no son renovables, deben
garantizar al menos reservas y manejar excedentes para sustituirles por
recursos permanentes y, sl son renovables, conservarlos y reproducirlos.
El Plan Nacional de Industrializacién no sblo es el desarrollo de un
proyecto industrial sino de sus posibilidades, vinculadas con el fomento

industrial y con los centros de consumo,.

Otros planes promovidos por Ldpez Portillo, al final de su segundo afio
de gobierno, fueron: el Programa de Energla; el Programa Nacional de
Planificacién Familiar que pretendfa reducir la tasa de crecimiento
poblacional al 2.5% anual en 1982; el Programa Fronterizo de Actividades
Turfsticas y Culturales que implicarfa ur trfnsito en ambos sentidos de 160
millones de personas al afio; el Programa Nacional Social y Obrero que

contemplaba vacaclones escalonadas, celebrndose para este fin convenios,
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con hoteleros y lfneas de transporte, que persegulan usar la capacidad

instalada oclosa y establecer sistemas de descuento y de crédito.

Es interesante resaltar la importancla que en esta etapa del goblerno
lopezportillista se prest® a la planeacidn sectorial, hecho que no extraiia
si se consideran las caracteristicas asignadas a la organizacidn de 1la

adminlstracién pGblica desde el inicio del sexenio,

Partiendo de la reforma adminlstrativa, el Plan Global fue el resultado
de totallzar y compatibillzar planes vy programas sectoriales coordinados
por las estrategias que se derivan del Sistema Alimentario Mexlcano, el
programa de productos bdslcos, el de empleo, el de capacitacibén, el de
productividad y, muy en especial los que se refleren a las zonas marginadas
y los que se involucran en las politicas financleras fiscales y de
subsidlos, para establecer una sana relacién de preclos, salarios,

utilidades y fisco.

Ya desde el inicio del sexenio se contemplaba la planeacidn a partir de
una reforma administrativa que la hiciera posible. El Plan General de
Desarrollo no es la conclusidn de un proceso sino el inicio del conjunto

de compromisos y tareas, cuyo cumplimiento habrfa de darle efectividad,

La estrategia del Plan parte de la fllosoffa polftica y de 1las
caracteristicas del sistema mexicano: economfa mixta de mercado; derechos
individuales y sociales; pluralismo polftico; tradicién instititucipnal, y
un régimen politico naclonalista y popular. Se tomaron p:opﬁestaé del
movimiento obrero organizado sobre cambios acelerados en la economia para
el logro de nuevos niveles de productividad y justicia, La direccién

estratégica.se orienta hacia la creacifn de empleos para buscar mfnimos de
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bilenestar en alimentacifn, salud, seguridad social, educacibn y‘vivienda,
comc paso hacia una mejor distribucidn del ingreso, EL Plan Global de
Desarrollﬁ totalizaba y compatibilizaba los planes sectorlales publicados
con anterioridad, Agi pues, por ejemplo, la programacldn industrial y la
de otros sectores, deblan considerar la economfa en su totalidad. La
estrategia del plan suponila el uso de los instrumentos y medios del sector

pliblico y se expresaba en 22 polfticas bésicas.

El Plan Global de Desarrollo estaba considerado sblo como una etapa
intermedia en la construccifn del sistema naclonal de planeacidn. Este
delimitaba sus objetivos y actividades 3l aflo de 1982, dado que expresa un
plan de goblerno, ublcidndose en las barreras temporales del sexenlo, si
bilen conslderaba algunas perspectivas en un plazo npfs largo. Se
necesitaba, para la ejecucifn del Plan, de continuldad e impulso, El
compromiso que la adminlstracifn pGblica asumid, dada la obligatoriedad que
el Plan tenla para ella, la obligaba a adecuar las actividades, programas

y mEtodos a los objetlvos y metas propuestas,

Como 1la planeacidn se dividid én sectores, las paraestatales se
agruparon  seghn su actlvidad, Sus funciones las coordinaban las
Secretarias de Fstado y estaban sometidas a una planificacién imperativa,
En esa vertiente obllgatoria estan bien estructurados los distintos
organismos descentralizados y empresas de particlpacién mayoritaria, Tlas
empresas de participacidn estatal minoritarlas estaban orlentadas por 1la

vertiente indicativa y concectada.

La integracidn de los sectores administrativos se llevs a cabo, en la
mayorfa de los casos, tomando en consideracifn la afinidad de 1las

atribuciones, funclones vy actividades de la dependencla centralizada que
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actuarfa como coordinadora de sector con los objetivos especificos de 1la

entidad paraestatal a sectorilzar,

Entre las funclones asignadas al coordinador de sector destacan:
planear, coordinar y evaluar la operacifn de las entldades; orlentar y
coordinar la planeacibn, programacifn, presupuestacidn, control y
evaluacifn de las entidades en su sector, Con el fin de garantizar la mayor
eficacia y congruencia de lé administracidn pGblica paraestatal con las
metas de la polftica econSmica nacional se han utilizado mecanismos
operativos para impedir el crecimiento desmedido e {rraclonal de la
estructura de la administracibn paraestatal. A su vez, para dar
cumplimiento a la parte que el programa bAsico de goblerno asignaba a las
dependenclas coordinadoras del sector, £&stas procedleron a elaborar sus
correspdndientes planes sectoriales, La elaboracién de ellos proporcionb
experlenclas importanfes en materia de coordinacién, presupuestacidn y
programacifn, Dado que se buscaba fortalecer el esquema sectorial mediante
el manejo participativo y corresponsable del gasto pGiblico federal entre la
Secretaria de Programacldn y Presupuesto, las dependencias coordinadoras de
sector y las entidades coordinadas, se pretendia cumplir con el objetivo de

racionalizar el proceso presupuestario.

Las empresas pliblicas tuvieron un papel decislvo en el logro de algunas
metas contenidas en el Plan Global de Desarrollo 1980-~1982, En particular
en la reorientacifn de la estructura productiva hacla la generacidn de
biengs bisicos y en la creacifn de una industria nacional de bienes- de
capital, El Plan Global de Desarrollo propusc una estrategia para superar
los estrgngulamientos de eficlencia, administracibén y produccidn de 'las

empresas pGblicas, ya que los objetivos principales de estas estrategias
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eran: a) aumentar la productividad del sector paraestatal; b) mejorar su
operacidn, administracidn y relaclones laborales y c) generar un volumen
de ahorro corriente suficiente para financlar una proporcifn importante de

la inversifn a reallzar.

Con la firma de las llamadas bases para la coordinacifn de acciones en
materia de programacifn, presupuestacifn y evaluacibn, la Secretarfa de
Programacifn y Presupuesto adquirid compromisos con catorce Secretarfias de
Estado, con el Departamento del Distrito Federal, con seis organismos y
empresas paraestatales, con la Comisidn Naclonal de la Industria Azucarera,
con el COPLAMAR y, finalmente, con dos programas intersecretariales: el de
productos bésicos y el de puertos industriales, lo que reforz6 su carfcter
de dependencia de orlentacibn y apoyo global, La Secretarla de
Programacién quedd encargada de expedir los lineamiecntos a segulr en
materia de programacldén, presupuestaclén, evaluacidn y programacidn
presupuestal a nivel regilonal, A su vez, 1los contratos o compromisos
programiticos consistentes en la celebracifn de "contratos de programa"
entre las dependencias coordinadoras y las empresas pibllicas agrupadas en
un  sector constituyeron herramientas de concertaclén entre las mismas. Un
caso concreto de aplicacibn son los ensayos efectuados por la Secretaria de
Pegca (entonces Departamento) a fin de encuadrar su sector de actividades
dentro del Sistema Nacional de Planeaci6n. Interesa subrayar especialmente
que esos contratos programa constitufan una declaracifn unilateral de
voluntad por parte de las entidades paraestatales, mediante la cual se
comprometian los directores generales de las empresas respectlvas ante la
coordinacidn sectorial, a ejecutar un programa anual de trabajo con el
cumplimienfo de métas especificas, todo ello sujeto al presupuesto

aprobado,
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"A causa de las modificaciones Hechas a la estructura centralizada de la
administracifn pfliblica y 1la adopciﬁn del modelo sectorial comc eje de
articulacidn del sistema nacional de planeacifn, se hizo necesario mejorar
los mecanismos de evaluacldn y control de las dependenclas y entidades de
la administracisn pGblica. Para ello se cred el Sistema de Control y
Seguimiento Ffsico Financilero del Gasto PGblico Federal (COSEFF). Ese
slstema conelistid en un instrumento para la captacidn, procesamiento vy
suministro de informacidn a las diversas instancias de decisién sobre 1la
ejecucidn de programas y proyectos autorizados en el presupuesto de egresos
de la Federacidn, lo que permitia identificar desviaciones entre 1lo
programado y lo realizado, proporcionando elementos de juiclo para la toma

de medidas correctivas pertinentes y oportunas,

Con la nueva Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto PGblico
(D.0.31XI176), se descentrallzaron las funciones de contabilidad, ien 1o
referente a los aspectos operatlivos,. pues cada entidad quedd encargada :de
llevar su propla contabilidad, en tanto los aspectos normativos fueron
asignados a la Secretarfa de Programacibn y Presupuesto, a ' la cual
correspondi6  elaborar los catilogos de cuentas y en general el diseflo de
los slstemas contables. Durante la administracitn del Presidente LSpez
Portillo se crea la Secretarfa de Programacifn y Presupuesto como. ya
meqcionamos anteriormente, con atribuciones tan significativas como las de
Haclenda o Gobernacidn, al mismo tiempo que se emite la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto PGblico Federal mencionada, para . reemplazar a la
predecesora ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de .la Federacidn,

puesta en prlctica desde 1936 (38).



182.

El 31 de diclembre de 1976, seflalaba la ley citada en el pirrafo
anterior, en su articulo 13 que los gastos deberfan estar fundamentados en
presupuestos programas donde se detallen objetivos, metas y unldades
respongsables de la instrumentacifn, silempre con arreglo a los costos
respectivos, Al mismo tiempo, el articulo 4o, de dicha Ley, prescriblfa que
la programacifén del gasto phblico debia basarse en los planes de
desarrollo,

"Estamos convencidos de que el sistema de presupuestos por

programas es la soluclén Sptima a los distintos problemas de

administracién del gasto pfiblico, y hacla su Implantacidn

orientamos medidas paulatinas" (39).

En la misma fecha (31-XII-76), la Ley General de Deuda PGblica fij6 1la
obligaci6én de las dependencias pGiblicas ante la SHCP, de entregar sus
programas financileros anuales, de mediano y largo plazo, y toda 1la
documentaclén necesarla para evaluar sus requerimientos crediticlos

respectivos.

En una 4rea administrativa diferente a la anterior, y graclas a la Ley
de Obras P@iblicas de 1981, a la Secretaria de Programacidn y Presupuesto se
le asignaron las facultades que en materia de control de los contratos y
obras p@blicas ejercifan las anteriores Secretarlas de la Presldencila y del
Patrimonio Naclonal, La Secretaria de Programacidén y Presupuesto se
subdividid en tres: la Subsecretaria de Programacidn, la de Presupuesto y
la de Evaluacidn, En lo que respecta a la de Presupuesto, recuperd en
buena medida las funclones tradicionales de la gestidn presupuestal. Asf,
las direcciones que la componfan eran las de Inversiones Pliblicas, la de
Egresos y la de Pagos, Correspondié a la Secretarfa de Programacidn ¥y
Presupuesto la instrumentaclfn general del gasto pGblico, al mismo tiempo

que se adoptaban nuevas normas de funcionamiento de la administracidn
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pGblica como la  planeacifn, la  sectorizaclén, = la - programacibn
presupuestaria y la evaluacién. Todo lo cual demandaba una verdadera
concertacldn entre diferentes instanclas del goblerno,  Es decir, durante
la administraclén gubernamental anterior a la actual, se pusieron en
prdctica una serie de reglamentos y disposiciones juridicas que ajustaron
el control de las entldades y organismos perteneclentes al sector pfiblico,
Entre otras, puede mencionarse la lLey de Presupuesto, Contabllidad y Gasto
PGblico Federal (D,0,31-XII-76) y la Ley de Bienes Naclonales (D,0,8-1~
80), Pero -sobre todo- se otorgaron nuevas facultades al Congreso de 1la
Unidn, en lo que hace a la aprobacién del Presupuesto de Egresos de la
Federacifn a la revisi6én de la Cuenta PGblica, as{ como a la comparecencia

de directores y administradores de organismos y entidades del sector

plblico.

En algunos decretos iniciales que dieron origen a los Comités de
Planeacifn para el Desarrollo de los Estados (COPLADES) estaba incluida 1la
partlcipacién de las empresas pQblicas, en los Comités restantes no fue
asl, En. el decreto de la Comisién Nacional de TDesarrollo Regional se’
especifico que esta comisldn tendria las funclones de promover y coordinar
la ejecucidn de las obras de las diferentes dependenclas federales y hacer
recomendaclones a los COPLADES para que sus actlvidades fueran conslstentes
con las polfticas de desarrollo regional y nacional. A los Comit&s se les
aslgnd la tarea de .promover y coordinar las actividades federales
relaclonadas con los ;sentamientos humanos en sus respectlvas regiones,
Ademfs, la Comisién Naclonal de Desarrollo Regional se transforma en
Comisidn Naclonal de Desarrollo Regilonal Urbano, En lo que se reflere a
los objetivos de.loﬁ COPLADES, &stos se pueden resumir asi: capacitacifn de

la mano de obra y aumento de la productividad del trabajo; utilizacifn
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productiva de los recursos de los Estados; realizacibn de estudios de
factibilidad con el objeto de deterﬁinar las &reas de 1nversifn;
elaboraclén de propuestas en cuanto al desarrollo econdmico y‘social, tanto
a corto como a medlano y largo plazos; elaboracién de proyectos de
inversifn acordes con las necesidades de cada entidad federativa; proponer
y estructurar la realizacidn de obras, a nivel federal y nivel estatal;
reallzacién de inventario de los recursos naclonales, tanto humanos
como naturales; establecimiento de comislones regionales cuando fuese
necesario, y proponer al Ejecutivo Federal las medldas administrativas
necesarias para el logro de los fines propuestos., En términos generales,
los COPLADES funclonaron con enormes dificultades, lo que ocasiond que no

cumplieran con los objetilvos para los que fueron creados,.

El Programa Integral para el Desarrollo Rural (PIDER) se incorpord al
esquema del CUC, con el fin de desarrollar las zonas rurales marginadas y
la coordinacidn de los Organos naclonales y estatales de las instituclones
de  promocldn soclal; asimismo, se convinieron mecanismos para 1la’
autoevaluacidn en los Estados de la Federacifn del Sistema Naclonal de
Evaluacidn, Con el fin de fortalecer a los goblernos estatales se les
otorgaron facllidades que hasta entonces eran exclusivas del Goblerno
Federal, Dentro de la misma filnalidad se adecuaron normas, sistemas,
mecanismos y procedimientos del proceso de programacién y presupuestacidn
al nivel reglonal, Estos programas tendrfan tres modalidades: a) los
Programas Estatales de 1Inversién (PEI); b) los Programas Sectoriales

.Concertados (PROSEC), y c) los Programas de Desarrollo Estatal (PRODES).

La funcidn principal del Programa de Accidn del Sector PGblico (PASP),

era vincular el presupuesto con los programas sectoriales de mediaro plazo
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y ~correspondia al intento de garantizar 1la secuencla plan-programa—
‘presupuesto. Corresponde al segundo nivel, o instancia de decisién, 1la
< planeacién denominada sectorial, cuya responsabilidad se encomendd a 1las
. distintas dependencias del Ejecutivo en su carficter de coordinadores de
- sector y que, conjuntamente con las  entldades paraestatales

correspondientes, constituyen los sectores administrativos,

Para 1983-1985 el Programa de Accifn del Sector Pliblico estaba
encaminado a ser intermedlario entre las dos administraciones
gubernamentales para que mno se interrumplese la continuidad de los
proyectos y programas que estaban operando, con arreglo al plan global

vigente entonces.

Persiéte la idea basica de la participacién del Estado en el proceso de
desarrollo., La empresa pGblica, en tanto entldad representativa de 1la
participacidn del Estado, ha sufrido un proceso de camblo correlativo a la
evolucidn misma de &ste y de la planificacidn. Todas estas
caracteristicas evidenclan las grandes posibllidades organizativas de 1la

programacidn y la presupuestacidn en nuestro pais.

3.5, El Perfodo 1982-1988.

Una serie de reformas legislativas se produjeron a inicios del  sexenlo
1982-1988, Por un lado, se modifich la Ley Orglnica de la Administracibn
Piblica Federal (LOAPF) de 1976, a fin de reestructurar el desempefio del
poder Ejecutivo, Con ello, se cred la Contraloria Genéral de la Federacibn
y se cambiaron los nombres de algunas Secretarfas de Estado con la
correspondiente reestructuraclbn de funclones (SEMIP, SEDUE). También en

ese conjunto de medidas se busc el perfecclonamiento constitucional vy se
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dlspusieron diversos ordenamientos tendientes a mejorar el control de 1las
entldades paraestatales y el desarrollo de la productividad en 1las
entldades de la AdministraciSn PGblica Federal, ademfs de un esquema de
planeaclén m&s depurado, El régimen en cuestiln estd comprendido en el
perfodo de control unitario, sin embarge é&ste tiende a  cobrar

caracterfsticas de ordenacidn,

El perfodo posterior a 1983 se distingue por la vigencia del Plan
Nacional de Desarrollo actual y sus programas respectivos. El Plan recoge
la experiencia de planeamiento que ha logrado MExico y guarda una fuerte
relacién con los diversos momentes de desarrollo  institucional,
particularmente con el rol del Estado en la economfa, Si en 1930 el régimen
de planeacifn debfa comenzar por inventariar los recursos materiales de la
Naclén, posteriormente se pasd a programar la inversidn pliblica y hasta las
nlsmas tasas de creclmiento econBmico global, En  afios reclentes ge
lograron ublcar las acclones de los distintos sectores en un marco
estratégico Gnico, se compatibilizf la metodologfa de planeacidn con los
procedimientos emergentes y se desarroll$ la toma de conclencia sobre 1la
importancia de la planeacién en todos los 6rdenes de 1la vida social. No
obstante, existfan deficiencias como fue la necesidad de integrar un Plan
Nacional del que se desprendieran programas de mediano plazo, asf como el
logro de una mejor articulacién de los sectores de la Administracidn
PGblica. También otra de las dificultades a corregir era llevar a cabo la
compatibilidad entre los aspectos reglonales y los planes estatales de
desarrollo para que en los Estados se dieran los camblos en el wuso del
territorio y, finalmente, a través del apoyo a la organizacldn de los
grupos soclales, se deberian realizar modificaciones en lo0s mecanlsmos

exlstentes de participacidn, negoclaciones y concertacién (40).
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En los iniclos de la administracién del Presidente Miguel De la Madrid
Hurtado se producen una serie de inlclativas 1legales que vinieron ;
perfeccionar el marco institucional del pafs. Entre diclembre de 1982 y
mayo de 1983, el Ejecutlvo remitl6 a las CAmaras propuestas de reformas vy

.adiciones a la Constitucién, a la Ley Orglnica de la Administracifn Pliblica
Federal, a las disposiciones de caricter mercantil, a la Ley de Planeacibn

y la primer Ley Reglamentarla del Servicio PGblico de la Banca y Crédito,

En el ambito constitucional, el nuevo articulo 25 de la Carta Magna
establecif los fines de la rectoria de; Estado y se fijaron explicltamente
los propésitos y el encuadramiento jurldico de los sectores pGblico,
privado y social, los cuales son los componentes de nuestra economfa mixta.
También, en ese nuevo artfeculo, se establecid que existir&n S&reas
estratfégicas a cargo del sector pliblico, seglin 1o que dispondrf més
adelante el articulo 28, y otras &reas prioritarias de posible
coparticipacidn entre los sectores nombrades, o sea el pGblico, el privado

y el social.

EL artfculo 26 de la Constituciés es de suma importancla para todo 1lo
que hace a la planificacifn y la presupuestacién, Dicho articulo detalla
las facultades del Estado para llevar a cabo la planificacién del
desarrollo econbmico y social, Motivo fundameﬁtal de esta Gltima, serd la
activa participacién de los ciudadanos, particularmente en io que se
llamara Sistema Naclonal de Planeacidn Democritica, Como precepto no
menor, tambifn en ese artfculo, se establece que el Poder Legilslativo

intervendrd en el citado Sistema de conformidad con las leyes respectivas,
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Desde hace tiempo que el régimen de propiedad imperante en Héxico ha
sido la materia béslca del artfculo 27, Ahora, se han adicionado dos
apartades al mismo, el XIX y el XX, los cuales buscan incluir en el dominio
constitucional el concepto de desarrollo rural integral que comprende el
eficiente ejercielo de la  justicla agraria, donde destaca con

caracterfsticas propias la seguridad en la tenencia de la tierra,

En el artficulo 28 se introducen varias reformas, En primer lugar, se
aflade el concepto de practica monopdlica, no con el objetivo de eliminar
el concepto de monopolio sino a fin de regular los fenSmenos de
concentracidén y centralizacifn del capital que vulneran la economfa
ciudadana y de los consumidores. En segundo lugar, en concordancia con el
artfculo 25, se precisan las actividades estratégicas que estén a cargo del
Estado, tales como el servicio pfiblico de banca y crédito. En tercer
lugar, se dispone que el Estado contarf con los organismos y empresas que
gean conducentes para asegurar el funcionamlento de las &reas estratéglcas
y prioritarias, donde el gobierno participe con los sectores social vy
privado, Finalmente, tenlendo en cuenta las disposiciones pertinentes de
la Ley de Planeacién, se concretizan las facultades de intervencidn del

Estado en varilos sectores de actividad de la econcmfa nacional,

Al comenzar el perfodo gubernamental 1982-1938 se realizaron diversas
reformas legislativas. Entre ellas estuvieron las efectuadas a la ley
Orginica de 1la AdministraciSn PGblica Federal (LOAPF) de 1976, encaminadas
- a reestructurar el poder Ejecutivo Federal, » Por este medio, entre otras
modificaclones ya mencionadas, destaca para nuestro examen la asignacibn a
la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto de todo 1o'que hace a 1la

modernizacisn administrativa global, sectorial e institucional.
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En lo relativo al control de las empresas pfibllcas, 1los instrumentos al
efecto no dejan de poseer alin caracterfsticas muy generales y algo
imprecisas. Es por ello que se pilensa en la factibilidad de aplicar
instrumentos controladores més especificos, La nueva Ley ‘de Entidades
Paraestatales, publicada en el Dlario Oficlal el 14 de mayo de 1986, es una
etapa mis en el perfecclonamiento de los instrumentos de control. Ahora
bien, esta @ltima Ley recupera la utilizacidn de algunas excepclones y

supletoriedades, particularmente con respecto a las entidades financleras,

Existe una serle de controles que se ejercen sobre el proceso
presupuestario, Las entidades globalizadoras (SPP y SHCP) instrumentan
controles internos y externos, La Ley del Presupuesto, Contabilidad vy
Gasto PQblico (D,0,31-XI1-86) precisa el fmbito personal de validez a los
organlsmos descentrallzados, enmpresas de participacifn estatal mayoritaria
y fildeicomisos del Goblernoc TFederal (art. 20., fracc. VI, VII, VIII),
Tamblén establecen normas en estos asuntos: el Reglamento de la ley
Federal de Entidades Paraestatales (LFEP), (D.0.18-XI-81) 1la Tley de

JIngresos, y el Presupuesto de Egresos de la Federacifn.

Otra  iInstancla controladora estf constitulda por la Comisiég
Gésto/Financiamiento Auien ha presentado hasta el momento ciertos
altibajos en.su desempefio, en oplnidn de algunos responsables del sector
pGblico. Es probable que en un futuro cercano se replantee la integracidn

de la misma en una sola estructura administrativa,

Al mismo tiempo, la Ley de Adquisiclones, Arrendamientos y Prestacidn de
Serviclos relacionados con Bienes Muebles (D.0.8-1I-85) hace referencla a

las entidades paraestatales seglin lo dispone el articulo 2,»frécci6n'IV.
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Las C8maras del Congreso de la Unifn tendrfan control sobre el sector
paraestatal, eventualmente en lo gue hace a la aprobacifn presupuestal, la
fiscalizaciébn, la interpelacifn vy la investigacifn, Ello se debe, por
ejemplo, a que las dos primeras situaclones constituyen facultades de la

Ciimara de Diputados (seglin la fracci6n IV del art. 74, Censtitucional y su

reforma del D.0.28-XII-82).

El Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988 es un producto de la politica
organizativa e institucional del Gobierno Federal que presta gran atenclén
al fomento de la participacién social, Prueba de ello es que el plan estd
dividido en tres apartados., En el primero se establece el marco de
referencia para la conformaclén de la estrategla general, En el segundo,
se precisan los criterlos instrumentales, En el tercero, se bosqueja la
forma de participacifén de los diversos grupos soclales, La primera gran
subdivisidn se ocupa entonces de los principlos politicos, diagnbstico,
propdsito, objetlvo y estrategia, con un necesario encuadramiento en el
contexto naclonal e internaclonal en el cual habré de aplicarse el plan,
En la segunda gran divisi6n se hace una descripcifn de los escenarios
macroecondmicos alternativos y del uso probable de los intrumentos de
politica que utilizard el Estado, En la tercera y Gltima gran subdivisidn
se precisan los medios por los cuales la socledad, en general, podré

intervenir en la ejecuclfn y evaluacifn de las tareas nacionales.

Diversos medios y personalidades dirigieron algunas criticas al PLANADE,

Resumiéndolas y agrupfindolas, fueron las sigulentes,

. Falta de cuantificacidn en cuanto a metas macroeconbmicas,.

. Falta de un compromiso i1deol6glco mis preclso.

. Sujeclfn a principios del FMI,

. No reconoclmiento de 1los efectos de la deuda pGblica y privada
acumulada, sobre las posibilidades del futuro inmediato en cuanto a
crecimiento econdmico e inflaciédn,
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« Incompatibilidad entre la polftica industrial anunciada y la de
precios,
. Confusidn entre las funclones de los poderes ejecutivo y legislativo,

. Desconocimiento de 1los aportes logrados en los Forcs de Consulta
Popular,

Las respuestas que merecleron estas observaciones fueron las sigulentes:

. La situacifn econémica mundlal impide hacer cuantificacilones.

. El compromiso es con la socledad, no con una teorfa determinada.
. El PLANADE no es solamente un compendioc de intenciones,

. En los programas sectoriales s hay metas especfficas.

El contenido del plan, queda complementado e integrado por los

sigulentes programas sectoriales:

. Programa Naclonal de Financlamiento del Desarrollo,

Programa Naclonal de Fomento Industrial y Comercio Exterior,
Programa Naclonal de Energéticos,

Programa Naclonal de Milnerfia,

Programa Nacional de Alimentacién,

Programa Naclonal de Pesca y Recursos del Mar,

Programa Naclonal de Desarrollo Tecnolfgico y Cientifico.
Programa Naclonal de Capacitacifn y Productividad.

Programa Naclonal de Turismo,

Programa Naclonal de Comunicaciones y Transportes.

Sistema Naclonal para el Abasto,

. Programa Naclonal de Desarrollo Urbano y Vivienda.

+ Programa Nacional de Ecologfa. -

. Programa Nacional de Salud.

. Programa Nacional de Educacidn, Cultura, Recreacidn y Deporte,
. Programa Naclonal de Desarrollc Rural Integral.

. Programa Nacional de Procuraclén e Imparticifn de Justicia.

Las actividades de planeacidn en México se encuentran normadas
jurfdicamente por la Ley de Planeacitn (D.0.5-I-83). Por su- vital
importancia para nuestro analisis conviene hacer una breve exploracidn de
su contenido. En su primer capitulo dicha Ley precisa su objeto: regular
el ejerciclo de la Planeacldn Nacional del Desarrollo, come obligatoria
para la Administracidn Pfiblica Federal, al mismo tiempo‘que define l;é
bases para la inéegracian y funcionamiento del .Sisteﬁé Nacional de

Planeaclén Democratica, la concertacldn e Iinducclén de acciones respecto a
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los particulares y en general del conjunto de la sociedad, En éu,segundo
artficulo del miswo capitulo, la Tey indica que la Planeacifn Nacional del
Desarrollo es un medio o instrumento del Poder Ejecutivo para el ejerciclo
de las arribuciones que 1las normas le confleren en relacién a las

caracterfsticas bésicas de su mandato.

El Sistema Naclonal de Planeacién Democr@tica es materia del segundo
capftulo. En ese sentido, se prescribe que la Administracifn PGblica
Federal llevard a cabo las actlvidades al efecto a través de las cuatro
etapas habituales de la planeacidn, o sea: formulacidn, Instrumentacibn,
control y evaluacidn. Al mismo tlempo, el citado capftulo deslinda
determinadas atribuciones en materla de planeacidn para diversas entidades
gubernamentales, De esa manera, la Secretarfa de Programacibn y
Presupuesto es responsable de coordinar las actividades de planeacidn, de
integrar el Plan Naclonal de Desarrollo y de proyectar 1la planeacién
reglonal, tanto como elaborar los programes especlales que le sefiale el
Poder Ejecutlivo., A su vez, a la Secretarla de Haclenda y Crédito PGblico
le corresponde participar en la definicién de la politica financiera,

fiscal y crediticia,

Dentro del capitulo tercero se faculta al Ejecutivo para que determine
las formalidades y términos a que deberi sujetarse la participacién y

consulta de los diversos actores goclales en la planeacifn.

En su caso, el capftulo cuarto detalla las caracterfsticas y elementos
esenclales del plan y los programas del Sistema Nacional de Planeacién
Democrftica., Sobre todo, se afirma que el Plan Naclional de Desarrollo

expresa el compromiso general con respecto al desarrallo econbmico y
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social, Con base en lo anterior, se formula los programas sectorlales,

reglonales y especlales,

El capitulo quinto regula 1las relaciones de coordinacién para 1la
planeacidn entre la Federacldén y los Estados y Municiplos, con el objetive
implicito de consolidar los progresos que en materia de coordinacién se

han logrado.

Se fijan bases para la concertacidn entre el sector pliblico y las
respectivas representaciones de los actores sociales (capitulo sexto),
sean ellos agrupaclones o particulares, En lo que respecta a las entidades
paraestatales, se dlspone que debe existir congruencia entre sus programas
y presupuestos y los objetivos y prioridades del plan y los programas

emergentes, a fin de ordenar sus actividades de concertacién,

Finalmente, la ley que nos ocupa en estos pérrafos contiene un capfitulo
de responsabllidades cuyo objetivo generaliee.el de disponer la observancia

de la norma y la consecuclén de sus prop§sitos fundamentales.
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4, Lds PRESUPUESTOS NACTONALES EN MEXICO: EVOLUCION Y TENDENCIAS.

4.1. Desarrollo de las Técnicas de Presupuestacién Naciornal.

Un obsticulo constante en el seccér pblico es la escasez de recursos
financieros. Independientemente de su posicién fiscal, no hay gobierno que
pueda evitar hacer negoclaclones y alterar sus metas, tanto del presente

“como del futuro, a causa de esas restricclones financieras. Las polfticas
del gobierno pueden determinarse de modo eficaz, haclendo una eleccifn
16gica de 1las formas de actuar, con plena conciencia de lo que implica
cada una de ellas; aunque para lograr ese conoclmlento es preciso
recopilar, organlzar y analizar la informaeién administrativa, cuantitativa
y cualitativa de manera sistemitica, para derramar luces sobre las

consecuenclas de la asignacidn de recursos pGblicos limitados.

Los objetivos del presupuesto plblico son tanto politicos como
administrativos. El presupuesto es mucho mis que un documento financlero;
representa un proceso por el cual se formulan normaé politicas, al mismo
tiempe que se ponen en marcha programas de acclfn pfiblica y se implantan
controles, tanto legislativos como administrativos. Todo presupuesto debe
vincularse con la totalidad del proceso de planeacién nacional,  Recibe la
influencia de 1los mismos procesos sociales, econdmicos y polfticos que
afectan la conduccibn de los asuntos pGblicos, = En este sentido, podemos
idengificar tres etapas sucesivas en la Instrumentacién de reformas
presupuestales en los Estados Unidos, mismas que resultan de singular
importancia por la influencla determinante que tuvieron sobre los pafses

del bloque occidental, entre ellos, México:
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Primera etapa 1920-1935: En ella predomina la formacién de mecanismos
adecuados para controlar los desembolsos. Segunda etapa: Se inicld con el
"New Deal", 1la cual podrfa llamarse "La Nueva Polftica del Goblerno de
Roosevelt" y termina a princlpios de la década de los cincuenta., Esta es
la etapa de orientacién administrativa, Tercera etapa: Es la de los
esfuerzos realizados hoy en dfa para vincular los planes estratéglcos con
los presupuestos y para estab}ecer un slstema presupuestal de mGltiples

finalidades. Coincidirfa con la utilizacibn de presupuestos por programas.

Los aspectos flscales de los presupuestos son los que han ameritado la
mayor atencifn por parte de las administracilones pGblicas. En casl todos
los goblernos se ha considerado que el presupuesto es un -instrumento
financlerc y contable, en el cual se presentan y revisan los cé&lculos
estimativos de erogaclones en funclén de recursos econdmicos. Las
solicitudes se fundan en el propfsito detallado de los desembolsos y se
tabulan las partidas requeridas para un renglén administrativo. El mérito
de 1las solicitudes se juzga a la luz de comparaciones de los desembolsos
anterjores. Durante la época de los controles fiscales, se consideraba el
equilibrio anual del presupuesto como principilo fundamental de una politica

fiscal s6lida,

Los dirigentes del movimiento en pro de los presupuestos de ejecucidn
durante la primera parte de este siglo, se imaginaron un slstema de
clasificaclones funclonales concretadas al  trabajo por realizar,
Consideraban las partidas de desembolsos como datos secundarios y se les

hacfa figurar Gnicamente para fines informativos.

La Comisién "Taft", en su informe de 1912, se opuso enérgicaumente a las

asignaciones o aplicaciones denominadas "propdsitos del gasto" y recomend6
y
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clasificar los desccmbolsos en unidades o dependencias del ‘Organismo, en
tipos de trabajos, en clases de gastos y en métodos de financlamiento.
Sin embargo, los primeros esfuerzos para crear cuentas funcionales

fracasaron de clerto modo,

"Unc de los problemas que ha seguido obstaculizando al presupuesto lineal
tfpico, es el gran nfimero de partidas de asignaci&n; La Oficina de
Investigaci6n Municipal, al implantar las bases para los presuﬁuestﬁs de la
ciudad de Nueva York en 1917, propusoc se distingulera entre la fi;alidad de
los presupuestos y las asignaciones, asf como entre los tiﬁos 'de
clasificaciones convenientes para cada una. Las asignaciones deberfan
usarse come controles estatutarios sobre gastoé, en tanto que vlos
preéubuestos se considerarfan como instrumentcs;de planificacifn y de
publicidad. Los presupuestos deberfan contener todos los detalles
~relativos a planes de trabajo y especificaciones de los costos para
realizarlos. La Oficina recomendd que se lmplantaran "Programas de Trabajo"
que presentaran una relacidn o anilisis detallado de cada funcién o
trémite. Este fue un concepto trascendental del presupuesto; contenfa un
sistema presupuestgl de mfiltiples propdsitos, del tipo que se halla hoy en
dfa en losvsistemas de planeamiento, p;ogramacién, presupuestos yvcuadros

de operaciones,

Esta distincidn entre los presupuestos y iaé asignééiones o aplicaciénes
no se comprendis blen en ese entonces, rechazindose la 1idea de los
programas de trabajo en virtud de que les faltaba apoyo contable apropiado.
A prirciplos de 1la década de los afios veinte, el enfoque presupuestal
hacta el "objgto de gasto" se hallaba muy extendido. La . generaclén

fundadora que formul§ presupuestos, se concretd a perfeccionar este punto
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de vista orienténdolo hacia el control; esta &poca se caracterizé por 1la

obsesidn en pro de las formas y descripclones de hechos reales, asiI como

por recomendar procedimientos.

En virtud de que muchos de los abusos administrativos que engendraron
controles de objetos estaban reglamentados por estatutos y de que se
implantaron sistemas de contabilidad que Inspiraban més confianza,
gradualmente se liberS al presupuesto de su accidn controladora. En 1la
década de 1930 a 1939, el "Bureau of the Budget" (0Oficina del Presupuesto)
se traslad8 de la Secretarla del Tesoro a una oficina de nueva creacldn
~la Oficina Ejecutiva del Presidente~ lo cual significd un  cambio
importante en el enfoque federal hacia los presupuestos, desvidndolos de la
organizacidn controladora hacia la administrativa. Se introduce asi a la

segunda etapa resefiada,

El movimiento en favor de la administracidn cilentffica, histéricamente
vinculada con la administracién pGblica, tambifn acelert la adopeidn de
procedimientos presupuestales para valorar y mejorar la labor
administrativa, Al finalizar 1la Segunda Guerra Mundial 2la orlentacifn
administrativa se asent6 firmemente en todos los &rdenes menos en uno, el
de los presupuestos federales. En 1949 la "Comisién Hoover" pidid que se
modificaran las clasificaclones del presupuesto para que estuviesen acordes
con la orientacibn administrativa, La Comisifn usd por primera vez el

término de "rendimientos” (resultados).

Los presupuestos de rendimlentos poseen una fuerte orientacién
administrativa; su objeto principal es ayudar a los administradores en su
valoracién de la efiqiencia en el trabajo de las unidades operadoras. El

objetivo se procura alcanzar a través de: 1) establecer las categorias
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presupuestales en té&rminos funcionales; y 2) proporcionar patrones . de
medicidn del trabajo y costo para facilitar el desempefic mis eficiente de
las labores prescritas, Asimismo, se ha manifestado que la idea central
del presupuesto de ejecucidn o rendimiento es que el proceso ' presupuestal
se enfoque a programas y funciones, es decir, a realizaclones por lograr y

trabajos por ejecutar,

También se incorporaron al documento presupuestal explicaclones en las
que se describen los programas de ejecucién. Estos estados ofrecen un
panorama general del trabajo que se ejecutari en el organismo que solicita
fondos. Las "narraciones" desempefian una funcién descriptiva y
justificante, pero no proporcionan una base objetiva para valorar el costo
y utilidad de los desembolsos. Los presupuestos de rendimientos trajeron la
cauda - de m@ltiples patrones de medicidn del trabajo y de costos. Los
procedimientos que tuvieron aplicacién més amplia fueron las estadisticas
detalladas del volumen de trabajo, recoplladas por administradores para

Justificar solicitudes de fondos adicionales.

La sigulente innovacién relevante fueron los presupuestos por programas,
tema que retomaremos méAs adelante, La ponderacidn y la valoracidn de
programas  optativos son factores importantes en . las - politicas
presupuestales modernas, El mismo dlnero gastado en programas diferentes
puede rendir resultados variables de realizaciones tanto econdmicas como
sociales, En la polftica presupuestal acertada, generalmente se procura
desembolsar recursos p(iblicos donde puedan obtenerse los mayores beneficios’
netos, Se ha dicho tambi&n que todo presupuesto debe ser la expresidn de un

plan programado.
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Tres aspectos (1) han contribuido a la reformulac%én de los principios
bfisicos del presupuesto y han enriquecido sus técnicas: 1) como resultado
de la creclente intervencidén del Estado en el proceso econbmico, el
presupuesto se ha convertido en una eficaz herramienta para afrontar las
fluctuaciones econdmicas; 2) el presupuesto fiscal se ha consolidado como
un instrumento Gtil de distribucidn del ingreso; y 3) en forma global el
presupuesto gubernamental puede llegar a ser una herramienta para acelerar

el desarrollo econdmico,

El presupuesto no es un mecanismo alslado y ajeno al funcionamiento de
la economfa de la sociedad y de la vida de una nacién, Tampoco se
considera como un instrumento puramente administrativo y contable. Hoy es
mucho mds que eso: es una herramienta politica en cuanto expresa decisiones
gubernamentales en transacciones concretas y resultados propuestos, vy
contribuye a través del ejercicio del poder a ejecutarlas; es un
instrumento de planificaclén en cuanto contiene metas que cumplir con
determinados medios, vy es un instrumento de administracidn en cuanto debe
realizar acciones especificas para coordinar, ejecutar y controlar planes y

programas.

Planificar significa hacer congruentes clertos objetivos deseables con
los recursos disponibles. Implica tamblén dar forma a un conjunto de
decisiones, coordinadas y compatibles entre sf, que gularfin a una empresa o
a un Estado. Por otro lado la programacitn significa establecer los
fines, a través de planes, programas y proyectos, y los medios para

alcanzar estos fines,

Los principios bdsicos de la programacidn son los de raclonalidad, de

previsidn, de universalidad, de unidad, de continuldad y de inherencia. La
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programacién requiere de la concurrencia de todos estos principios, mismos

que dan fisonomfa al proceso de pfogramaci&n.

El primer principlo es el de la raclonalidad; se basa en la i1dea de
seleccionar alternativas de accién inteligentes., El segundo principio es el
de la previsidn que se basa en la fijacién de plazos definidos para la
ejecucidn de las acclones que se planifican, El tercer principio es el de
1la universalidad; en virtud del cual la programaclén debe ser global para
dar coherencia a la conducta del Estado o de las empresas; la programacidn
debe abarcar las diferentes fases o etapas del proceso econémico, social y
administrativo y prever las consecuenclas que produciri su aplicacién. El
cuarto principio es el de la unidad, el cual y tiene como consecuencia que
los planes estén Iintegrados entre sf y formen un todo orgénico vy
compatlble, El quinto principlo es el de continuidad; dimplica dar
continui@ad a los objetivos estratégicos y a los programas disefiados para
alcanzarlos. El sexto, y f{ltimo principio, es el de inherencla; la
programacldn, necesaria en cualquiar’organizacian humana, es inherente a la

administracién.

Como habfamos visto, la programacidn se efectfia dentro de un proceso que
abarca las slgulentes etapas principales: a) formulacidn, b) discusidn,
¢) ejecucidén y d) control y evaluacién de los resultados. Ahora se
revisarid el contenido principal de cada una de esas etapas a fin de
identificar la naturaleza del proceso global. La formulacldn supone que se
poseen la metodologfa y técnicas adecuadas de programacifn; se inicla con
el diagnéstico de la realidad que quedarf comprendida dentro de la Orbita

del programa; se efectfia después unab proyeccifn de las tendencias
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observadas en el curso del tiempo, y se plantean las metas concretas y con

base en la evaluacidn de las alternativas, asignéndose los recursos.

Con todas las variantes que existen en cada pafs para discutir y aprobar
los programas, se puede afirmar que, en general, para tener posibilidades
de @&xito, todo programa debe contar con la aprobacién del gobierno, la
anuencia de la opinidn pGblica y el interés de los diversos sectores

soclales comprometidos.

La ejecucldn corresponde al aparato gubernamental, ya que la adminis-
traci6n pGblica es la encargada de tomar las medidas necesarias para el
cumplimiento de las metas del programa, Para desarrollar esa capacidad
serd iIndispensable contar con las organlzaclones y con una direccidn
adecuada, La ejecucidn eficlente de los programas es fundamentalmente una

tarea de buena administracidn.

En la tarea de control y evaluacidn del cumplimiento de las metas del
programa es importante contar con estadlsticas que muestren con claridad
los resultados obtenidos, El examen peri6édico y objetivo de los avances

permite a los gobiernos cambilar rumbos a tlempo, reconocer sus errores y

evitar despilfarros de recursos,

Se enumeran a continuacifn ciertas caracteristicas comunes a todo
programa. Las partes que componen un programa pueden dividirse asi:
a) presentacifn, b) diagnéstico, c¢) pronSstico, d) fijacién de metas y
asignacldén de recursos y e) ejecucién del programa. Los proyectos
globales comprenden el andlisis y la fijacién de wmetas para toda la
economla del pals, Se ponen en prictica las técnicas de programacidn
global. Estos instrumentos tilenden a facilitar la formulacién, 1la

ejecucidén o la evaluacifn de programas,



205.

Los principales instrumentos de la programacién del desarrollo econémico
son: los modelos econométricos, los sistemas de contablilidad nacional y los
presupuestos nacionales, En los presupuestos econdmicos naclonales,
aparecen las transacclones proyectadas para cada una de las unidades
econbmicas: empresas, personas, exterior y goblerno, asi como de cada uno

de los sectores econbmicos,

Los planes a largo plazo establecen tasas de crecimliento para 1la
produccién nacional y preven la creacldn de mejores opclones para todas
las capas sociales. Por otra parte, 1los planes pueden ser de tres tipos:

naclonales, regionales y urbanos,

Para que pueda funcilonar un sistema de planificacidn es necesaria ‘la
existencia de una organizacifn especial del sector pfiblico que distribuya
cada iInstrumento de planificacién a unidades administrativas adecuadas.
Los organismos centrales de planificacifn tendrfan a su cargo los
mecanismos de orientacifn, decisifn y operaciSn., Las Secretarfas de
Estado, los organismos descentralizados, 1las empresas pfiblicas y les
gobiernos estatales y locales, tendrfan a su cargo los mecanismos de
ejecucidn., De la misma manera, los mecanismos de informacifn estarian a
cargo de las dependencias que elaboran las estadisticas, tanto a nivel
central como sectorial y de los centros de investigacidn., Por otra parte,
en los consejos consultivos a nivel presidencial se pueden dinsertar los

mecanismos de participacidn popular.

Hay cuatro fundamentos importantes en el proceso de programacidn: a) la
definicidn de una polftica, b) la elaboracibn de planes, c¢) la formulacién

de programas de trabajo y d) la presupuestacidn. Estos cuatro aspectos del
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proceso de programacién son Inseparables, ya que interactfian en las
diferentes fases de ella; los planes son el resultado de la politica
general del gobierno. Un plan debe conduclr & un programe de trabajo.
Entre la planificacidn y el presupuesto existen fuertes vinculos, ya que
la formulacidn del presupuesto es una parte importante del proceso general
de planificar, La elaboracign del presupuesto consiste en asignar los

costos a los fines propuestos en el proceso planificador.

El presupuesto programa (2) en realidad es un conjunto de proyectos que
deberfin realizarse en el futuro, Por otra parte, el presupuesto flgcal ha
llegado a ser un instrumento eficaz en la ejecucidn de los planes de
desarrollo econémico. Los planes gubernamentales de corto plazo, los
cuales sgefialan las acclones que se cumplirén en un futuro cercano, se
formulan de acuerdo con la técnica de programacidn presupuestal y con parte

del presupuesto programa del goblerno.

El presupuesto por programas tiene dos rafces baslcas, una de ellas en
el goblerno federal, donde los conceptos del presupuesto por programas
fueron introducidos como parte de los sistemas de control en tiempo de
guerra por el ""Consejo de Produccidn B&lica". La otra raflz -mis profunda y
més antigua- se halla en la industria privada. Existen pruebas de que las
grandes empresas como Dupont y General Motors aplicaban procedimientos

t€cnicos desde principlos de 1920.

El concepto basico en que se apoyan los presupuestos por programas es
que se presentan solicitudes presupuestales en funcidén de "agrupaciones" o
"conjuntos de programas"; sin embargo, este concepto ha sido ampliado para
abarcar una estructuracidn de programas de acuerdo con los objetivos,

independientemente de 1la responsabilidad de las dependenclas; ademfis de
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esto, se hace un esfuezo consclente para: 1) determinér objetivos finéles;
2) buscar una gama mas amplia de opclones selectivas, y 3) vincular los

programas con los planes financlercs.

La meta primordial del presupuesto por programas es asegurar una base
nfs l6gica para tomar decislones, proporcionando tanto datos acerca de
gastos y beneficlos de enfoques optativos para alcanzar objetivos pfiblicos
propuestos, como valorizaciones de rendimientos (efectividad o desempefio),
para facilitar una vislén continua de programas destinados a conquistar

objetivos seleccionados.

Las principales caracteristicas de la programacifn presupuestal son:
a) ser un auxiliar en la programacifn del proceso de desarrollo; b) cubrir
un perfodo relativamente corto; c¢) ser una técnica especlalizada, en el
sentido de que comprende finicamente al goblerno; d) valerse de dimensiones
reales y financleras a la vez; y e) la participacifn de muchas disciplinas

en su elaboracién,

Las principales diferenclas entre el presupuesto tradicional y el
presupuesto por programa son las sigulentes (3): a) el presupuesto
tradicional es de caricter administrativo y contable, mientras que el
presupuesto por programa es un conjunto de proyectos, que deberdn llevarse
a cabo en el futuro cercano; b) el presﬁpuesto tradicionai atiende mis bien
a las compras, no asf{ el presupuesto por programa que centra su atencifn en
lo due se tendri que .realizar y que permite analizar ‘ioé ‘costos de
prograﬁas y proyectos y buscar alternativas a ellos; c¢) el presupuesto
tradiclonal Gnicamente proporciona informacibén acerca de la utilizacin de
los fondos, sin embargo, no contiene los antecedentes necesarios para que

los funclonarlios administren correctamente los fondos asignados para el
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logro de las metas propuestas; en camblo los presupuestos por programa no
s8lo establecen acclones a emprender en el futuro sino que establecen metas
de medlano y largo plazo; de esta forma se pueden solucionar los problemas
de informacion de que adolecen los tipos de programacidn mfs antiguos; d)
el control y la precisidn leglslativa sobre el presupuesto tradicional
Gnicamente es vertical; no se puede interpretar lo que este presupuesto
slgnifica en términos de la actividad del Estado; por otra parte, con el
presupuesto por programa se obliga al poder Ejecutivo a cumplir las metas
propuestas y al legislativo a asignar fondos suficientes para cada
programa; de no hacerse asf, el goblerno no podria llevar a cabo sus
finalidades y el poder legislativo no podria evaluar los resultados de
ésto; este tipo de presupuesto estd adaptado a.las neceslidades de la
planificacién presupuestaria; con sus clasificaciones, el presupuesto
puede analizarse con arreglo a la congruencia entre los programas y la
asignacidén de fondos para cada uno de ellos; al mostrarse los gastos y los
costos de cada proyecto, se puede lograr la programacidn por sectores con
un alto grado de congruencia e integracién, y e) al abandonar el
presupuesto tradicional por el presupuesto por programas serd necesario
buscar los métodos que permitan ponderar el desarrollo y el costo de cada

programa,

Dentro de 1la politica presupuestaria tradicional, el presupuesto es
considerado como una herramienta de la politica del goblerno a través de la
cual se asignan recursos para poner en prictica objetivos concretos.
También es un instrumento de administracién porque lleva a cabo acclones

especificas para el control y ejecucién de programas.

En la medida que las clases socliales hegemfnicas en los palses en vias

de desarrollo no tienen en comin los wismos propSsitos, se generan
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probleﬁaa para la formulacidn de.los~presupuesfo§ § eriho é que cuando se
aplican &stos no se incorpora en ellos contenidos deiiberadés_&e polItchS
a programas y proyectos especificos, la presupuestacidn debe conslderar una
serle de elementos como son el conjunto de compromisos legales entre el
fisco y las clases soclales, entre el fisco y las provinclas regionales o
entre el municipic y los pobladores de la conunidad o distrito, Lo
anterior nos muestra el grave problema que significa para algunos palses la
formulacifén de una politica presupuestaria clara, acorde con los medios y
objetivos trazados, esto hace wés diffcil la posibilidad de una

planificaclbn técnica del presupuesto.

Al presupuesto tradiclonal sdlo se le ha considerado como Qn sistema
cuya funcidn ha slido meramente administrativa y contable siendo por: ello
inoperante y por esta razén es que debe ser reemplazado, ademls de que esti
muy lejos de desempefiar una funcifn programadora de las actividades del
goblerno, Hay que entender por presupuesto tradiclonal aquel que se
presenta clasificado por instituciones plblicas, a las cuales se 1les
asignatﬁh los féndos clasificados gegﬁn el objetivo o material del gasto
(4). Como acaﬁamos de mencionaf‘ este sistema no cumple una funcién
programada, por lo que todo se reduce a estimaciones de gasto baséndose en

que los serviclos pliblicos operan con eficlencla y economia.

Por lo anterior, el presupuesto cumplfa una funcién simplemente
jurfdico-contable cuyo centro era el control formal de los medios y
recursos asignados a los servicilos de la administracién plbllica, vy elio no
permitfa tener un control de los objetivos y resultados, siendo esto iltimo

la funcibn principal del presupuesto.
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El presupuesto por programas es deflnldo por las Naclones Unidas como un
sistema donde lo m&s lmportante es la atencifn a las cosas que el goblerno
realiza y no a las que este adquiere, Hasta fechas reclentes 1los
presupuestos no eran otra cosa que largas listas de lo que el goblerno
podfa gastar y ello le daba un carfcter contable; por su parte el
presupuesto por programas hace hincaplé en aquéllo en lo que el gobierno
desea realizar ponilendo en marcha los objetivos trazados y los medios para
alcanzarlos. Existen una serie de definiclones respecto a este presupuesto

como las siguientes:

~ Es un instrumento de la administracifén pGblica para la toma de
decisiones sobre objetivos, que establece las metas y las medidas
para el logro de €stos en el corto plazo y asume las consecuencias

financleras de tales decisiones,

- Es la expresidn financlera de la acclén programada del goblerno.

-~ Es un instrumento contable ya que estima las cifras y acopla 1los

gastos que se han previsto y autorizado por el programa.

- Es la formulacidn y adopcidn de un plan a través del cual se ponen en
prdctica la relacifn entre los recursos y las actividades

planificadas y aprobadas, con base en un programa y un costo,

~ BEs tambi€én expresibn de cantidad, forma, uso, direccibn y objetivos

de los gastos e ingresos,

~ Es un conjunto de cuentas que hablan de las accliones que se quieren

realizar en un perfodo determinado.
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-~ Es el documento donde se calculan los ingresos y se autorizan los

gastos de un Estado.

- Es el instrumento que llmita la acclén del Estado ‘ﬁara el
cumplimiento de planes, coordina los recursos y actividades del

sector plblico (5).

Con base en estas definiciones se puede hacer una aproximacién al
concepto que nos ocupa al decir que el presupuesto por programas, ademds de
ser un instrumento administrativo y contable, cumple una funcién bésica que
es la de adecuar e incorporar tanto los objetivos como las metas en el
corto y mediano plazo. La asignacifn de recursos se lleva a cabo de 1la
manera mAs adecuada y asf se conjuntan sus principales funciones:
planificacidn, programacidn y presupuestacidn, Asi se podrlan citar
algunas caracteristicas de dicho presupuesto: es una técnica con carécter
interindisciplinarioc e Interinstitucional porque toma en cuenta los
aspectos mis importantes de las diferentes disciplinas e instituciones del
sector plblico para imprimirles una acclfn programftica financiera en
funcidn de la politica del gobierno y del plan de desarrollo; el contar con
etapas y elementos que act@ian en forma coherente e Interdependientemente le
hacen cumplir con los requisitos de proceso y de sistema; cumple un papel
planificador a corto plazo porque se caracteriza por el diagnéstico y
programacién anual, édemés de hacer congruentes los objetivos y metas a
través de programas espec{ficos; se le considera como. instrumento de
politica econdmica porque a nivel fiscal y monetario permite su .Agil
aplicacidn; finalmente, es un intrumento de gestidn y raclonalizaclén
administrativa, Con todo ello, se pueden soluclonar los problemas de

informacibn de que adolecen los presupuestos tradicionales.
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Cabe menclonar nuevamente que el presupuesto por programas no s8lo se
fija acclones 1inmedlatas sino que se traza metas a corto plazo, dentro de
programas globales o sectoriales, y esto constituye un todo armbnico entre
los organismos y serviclos pfiblicos., Observindose que este presupuesto se
adapta a las necesidades de la planificacién presupuestaria. También
muestra las metas propuestas del Ejecutivo (gastos y costos de los
proyectos), permitiendo la programacitn sectorial dentro del gobierno con

alto grado de integracién,

La lmportancla del presupuesto por programas radlca en sus aportaciones,
entre las cuales se destacan las sigulentes (6): 1) para el méximo
aprovechamiento de los recursos se operan camblos en la organizacifn y en
el cumplimiento de las actividades; 2) la definicifn de los objetivos més
importantes de cada funcldn a fin de reorlentar los actlvidades a una wmés
eficlente consecucldn de &stos; 3) determinar los criterlos iddneos para la
obtencidn, clasificacidn y evaluacldn de los datos relativos a la operacién
y planeacidn de dichas actividades, y 4) una vez consolldado el sistema,
propicia la descentralizacién administrativa, asigna actividades a cada
unidad de ejecucifdn y genera informacién sustantiva con la cual permite la

toma de decisiones,

Finalmente, el proceso del presupuesto por programas es definido como un
conjunto de funclones, continuo, dinfmico y flexible que Incluye 1la
programacidn, presupuestacién, ejecucibn, control y evaluacién de 1la
actividad de un sector. Comprende la planeacién a corto plazov porque se
desarrolla en forma ciclica y coincide con el afio fiscal. Los pasos de este
proceso son: a) la planeacién (revisibn de los objetivos y metas de un

gsector y la jerarquizacibn de los programas); b) la formulacidn del
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presupuesto por programas, el cual incluye las actividadés de nérmas‘ de”
capacitacidn, elaboracifn de proyectos, integraclén y autorizacién del’
presupuesto y el estudio, discusidn y aceptacibn del presupuesto pof
programas; c¢) la reformulacién, 1la cual comprende la distribucién
especifica del presupuesto y los ajustes de metas por proyectos, también
las modificaciones programidticas de metas por proyectos; d) la operacibn
que incluye el ejerciclo presupuestal y la ejecucldn de actividades, ¥y
e) el control y evaluacién que abarca los registrog, desviaciones,

investigacidn y anélisis y la formulacidn de recomendaciones.

Con todos estos elementos, y en si con la adopeldn del presupuesto por
programas, la Administracidn PGblica Federal podré llevar a cabo el proceso
de desarrollo con base a los planes respectivos a fin de 1llegar a su

eficaz aplicacibn,

Para que el funclonaniento del presupuesto éenga un sentido prictico,
homogéneo y permita su implantacién se requlere de la congruencia de las
acciones de la Administracién Pliblica Federal, y aqui radica el principio
del concepto 'presupuesto por programas". En México .esta té&cnica se
desarrolls a partir de 1975, y se aplicd en 1las acclones de la
Administracifn PGblica Federal dentro de los sistemas de regulacién global,
Las caracterfsticas que se han subrayado al respecto son las sigulentes
(7): a) estructuracidn de programas considerados como gulas bisicas de
accifn, La clave es el manejo del presupuesto a base de programas
especificos y no en funcldn de partidas de gasto o subsidios, Se define
una imagen objetivo que mediante una estrategla se pretenda alcanzar, es
decir no interesa lo que el goblerno adquiere sino lo que realiza; b) es

un Instrumento que permite identificar en forma clara y objetiva cufiles son
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las prioridades para el gasto pliblico, a su-vez, que se ha convertido en
una herramlenta eflcaz para 1la toma de declsiones, a través de la
seleccibn de alternativas y el cumplimlento de objetivos y metas de los
planes a mediano y largo plazo; c) esta téenica se basa en la deflnicin de
objetivos y metas de cada programa, as{ como de las unidades encargadas de
llevarlas a cabo; d) se ha constituldo en la planeacién a corto plazo, a
través de los planes de mediano y largo plazos; y e) esta técnica es un
instrumento polftico en la medida que adopta las declsiones polfticas que
el sector debe realizar. Sus acclones deben ser planificadas y expresadas
en un plan, Se podrfa decir que este programa es tambi&n un plan a corto
plazo; es contable, es un instrumento de medicifn de los costos y
programas para reallizar una accifn planificada. El presupuesto por
programas tiene por objetivo coadyuvar a la incorporacidén de criterios
raclonales y de instrumentos adecuados para la programacifn, operacidn y
evaluacidén de actividades que corresponden a cada funclén estableclda. A
partir de esto {ltimo es que tiene lugar la relacidn con el modelo de

administracibn referido.

Para entender esta técnica es necesario conocer lo que es un programa.
Es el conjunto de actividades que se realizan para que en un tlempo
determinado se cumplan las metas y se d8 la combinacidn de los recursos
empleados, el producto obtenido y el grado en que &ste coincide con el
objetivo, A fin de que cada programa contenga la informacldn referida a la
consecucién de actividades, costos y recursos para cumplir con los
objetivos previstos y contar con las unidades de wedida se pone a prueba
dicha técnica. Ella debe superar, al mismo tiempo, las limitaciones
proplas del sistema presupuestario tradicional y la necesldad de requerir y

promover un sistema de informacién superlor al ya existente para valorar
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tanto el grado de consistencia con que realiza la distribucién de recursos

como el rendimiento y los resultados.

Cabe mencionar clertas consideraciones interrelaclonadas entre s
tomadas en cuenta para elaborar el presupuesto: a) establecimiento de
programas y actividades para cada funclén, en donde deben ser sefialados
claramente los objetivos a alcanzar; b) la integracidn entre el sistema de
contabilidad y el de financiamiento, dando lugar a una relacién directa
entre los programas y su costo, y ¢) establecer unidades de medida para la
evaluacidon de los resultados. De esta manera, serf posible una eficaz

administracifn presupuestaria,

No debe olvidarse que el obsticulo més frecuentes para la ejecucidn de
‘los planes a largo y medliano plazo, es la ausencia de instrumentos
administrativos que expliquen con precisidn los planes., Ante este problema
la té&cnica de presupuestacibn por programas significari para el goblerno
una nueva forma de pensar y actuar; a su vez, deberfi representar un
mecanismo rector que lleve a la prictica la organizacifn, planeacién,
programacidn y control, elementos claves para una organizacidn adecuada.
Ademds, con este sistema se logra la racionalidad én el uso de los recursos
disponibles, haclendo posible su eficiente asignacidn a través de lo que ge

tiene con las metas que se esperan.

la implantacién del sistema de planeaclfn, programaciSn y presupuesto
(PPBS), tuvo su origen en la preocupacidn de contar con criterios efectivos
para la toma de decisiones en cuanto a la asignacidn y distribucidn de los
recursos, tlene por objetivo una adecuada conduccidn de los esfuerzos, es
decir, busca el procedimiento mis efectivo para la asignaci6n de recursos

en base a la aplicaci6n de un andlisis econémico de beneficio/costo o de
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costo/eficlencia. Con este sistema se pretendfa lograr que los niveles
ejecutivos superiores dispusieran de los elementos para llegar a la toma
de decislones en funclfn de los objetivos a lograr. Se buscaba que los
6rganos estatales (Poder Ejecutivo) contaran con el instrumento y mecanismo
necesarios para asignar los recursos disponibles raclionalmente, ademis de
obtener informacién, lo més completa posible, sobre los costos y beneficilos
de cada una de las alternativas, tomando en cuenta los objetivos de las
polfticas del goblerno, El principal objetivo era la estructuracidn de un
sistema que ayudase a la tows de decisiones en los més altos niveles
gubernamentales, En su orientacidén prospectiva tenia como funcidn elaborar
los programas y su estructura debfa permitir un examen con perspectiva
plurianual a fin de lograr vincular las actividades de planificar,
programar y presupuestar para el logro de un finico proceso que permitirfa
definir la estrategia, cumplir objetivos, elaborar los programas y los

presupuestos,

Para su implantacidn, el sistema requerfa de la elaboracifn de un plan
financlero y otro de resultados fisicos para un perfedo determinado
(5 afios). El sistema presupone una sistemftica aplicacidén del anillsis
econdmico de las diferentes alternativas del gasto pGblico que se
identifica para el cumplimiento de los objetivos gubernamentales. Esta es
la pleza fundamental del sistema y constituye el eje del proceso de
seleccifén de planes y programas mis convenlentes para el logro de los fines

de la polftica gubernamental,

Las razones que justificaron la adopcifn de este sistema hacfan
referencia al cumplimiento de objetivos que podian contener los programas y

presupuestos; asf por ejemplo, se argumentaba que gracias a su utilizacién
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era posible identificar metas naclionales, asf cdmo analizar y desarrollar
los ‘medios para su cumplimiento y, sobre todo, se darfa solucidén a. los

problemas relaclonados directamente con los costos.

Con la implantacidén del sistema se pretendfa cubrir los vacfos y
carenclas del presupuesto por programas y actividades, en la medida en que
no sgignificaba uﬁa gran ayuda en la toma de decislones, Este sistema es
definido como un procedimtento paralelo para la toma de decisiones y para
el presupuesto, En algunos casos suele ser un método competitivo con los

canales tradiclonales para el presupuesto y la asignacidn,

iDbnde y cbmo se puede gastar mis eflcazmente? jcufinto dinero se debe
gastar? son interrogantes a las que toda empresa o las instituciones
gubernamentales se enfrentan, por ello se hace necesarioc contar con un
wétodo de presupuestacibn, con el cual se puedan asignar con eflcacia 1los
escagsos recursos disponibles, Por lo regular se utilizaban los niveles
existentes de operaciones y gastos como base ya establecida, con los que se
anulaban los aumentos o reducclones que se deseaban tener, pero esto no
daba respuesta a qué tan eficientes y funcicnales eran aquellas
operaciones que no eran evaluadas y el cBmo reducirlas, con el fin de dar
prioridad a nuevos programas o para aumentar las utllidades. Por esta
razén se necesltaba un tipo de proceso para elaborar presupuestos que
comprendiera objetivos, metas, toma de declsiones, evaluacidn y cargas de
trabajo, todo ello durante la elaboracidn del presupuesto. A partir de esto
se desarrolla la metodologfa de planeacidn y presupuesto denominada

"presupuesto base cero".

La Gnica diferencia en la implantacidn de este método en las empresas y

el goblerno radica bésicamente en las necesidades que tilene cada uno, En el
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caso - de las empresas, los administradores deben identificar primero 1las
diversas formas en gque pueden llevar a cabo cada actividad, deben
determinar el nivel minimo de gastos e identificar los costos y beneficlos
de los niveles adicionales de gastos de esa actividad (8). Una vez que sge
han preparado los paquetes de decisifn se clasifican o enumeran segin su
orden de lmportancia y esto permite que los administradores identifiquen

las prioridades que los llevan a tomar decisiones sobre financlamiento,

JQué es el presupuesto base cero? Actualmente la industria y el
goblerno necesitan un proceso eficaz en la elaboracidn del presupuesto.
Las instituciones deben adaptarse al grave problema de la asignacidn de
los recursos en donde las empresas enfrentan serlos obstdculos tanto en
productividad, costos y mantenimiento de preclos bajos; por lo demfs, los
goblernos fracasan ante las presiones cada vez mis fuertes de demanda y en

donde el costo de servicios aumenta ininterrumpldamente.

Con el presupuesto base cero se pretende determinar si las accilones
administrativas son eficaces y eficientes, si se deben suprimir o reducir
algunas para dimpulsar el desarrollo de otras que sean mis prloritarias,
tedo ello para reducir el volumen del presupuesto, De hecho lo que se
busca alcanzar es una racionalizaci6n, lo que significa reducir el gasto
pGblico., Esto implica el manejo de mecanismos para la asilgnacidn de
recursos a programas, proyectos o actividades prioritarias y al wmismo
tiempo la blsqueda de una mejor distribucién del gasto pGblico para

alcanzar los objetivos.

Para elaborar los presupuestos de la industria y el goblerno se
necesitaba de un proceso en el que se analizara e identificara lo que se

querfa hacer fljando objetivos, metas, decisiones, iesponsabilidades y
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cargas de trabajo durante la elaboracibn y no después. Esto serviria para
eiaborar el presupuesto fiscal, definiendo los objetivos del goblerno para

la ejecucidn de programas y la toma de decisiones,

El presupuesto base cero informa detalladamente a la empresa (o en su
caso al goblerno) de los mecanismos para el logro de los resultados
deseados. Proporciona informacién del dinero que necesita, seflala la
dupliéidad de esfugrzos y enfoca su atencisn hacla el capital necesario
para los programas, Este método también especifica los aspectos
frioritarios de cada empresa o del goblerno como también de las actlvidades
financladas y hace posible auditorfas que determinan si las acclones u

operaclones fueron las esperadas,

Esta téenica pasa por cuatro fases: a) ldentificacidn de las unidades de
decisibfn; b) andlisls de cada unidad como parte de un modelo o paquete de
decisldn; ) clasificacidn y evaluacién por orden de prioridad a todos los
mbdulos definidos, con el fin de establecer las solicitudes de ésignaci6n,
y d) vpreparacidn de los presupuestos, reflejando aquellos modelos de

decisidn aprobados.

Las unidades de decisidn son los elementos significativos en cé&a
crganizacifén que corresponden a los departamentos previstos en la misma,
Esta técnica se basa en los "mbBdulos o paquetes de decisifn" que son el
marco de unidad de operativa para llegar a la toma de decisiones, La
informacifn que estos mddulos proporcionan son datos sobre: propdsitos vy
unidades; las acclones a cumplir, los costos y el volumen del trabajo;

.medios disponlbles; la duplicacién de funciones, en definitiva, 1la
definicién de los criterios para medir resultados. El paquete de decisién

es el dato que proporciona Informacién completa sobre cada actividad
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egpecifica, asf como la funcifn u operacién para que la empresa evallie y

compare con otras actividades,

Uno de los aspectos mas dificiles de esta técnica es la creacidn de
niveles que van desde uno minimo hasta los de expansidn (se estudian por
separado), este paso es el elemento clave del proceso. Los niveles se
ordenan en: a) nivel cero, que implica la eliminacifm de operacién o
actividad; b) nivel reducido o wninimo, que fija un nivel de simple
mantenimiento; ¢) nivel corrlente o normal, que significa mantener el mismo
nivel de esfuerzo, y d) nivel de expansifn que consiste en la aprobacidn de
uno o mis de los niveles de esfuerzo sobre el nivel corriente, As1 pues,
esta técnica base cero se caracteriza por reduelr el gasto. Al mismo
tlempo persigue una reasignaclén de los recursos a actividades
prioritarias, esto permite que cada administrador pueda distinguir y
evaluar las implicaclones presupuestarias frente a distintas formas de

cumplir la actlvidad de ejecutar la accibn.

El 1impacto mis importante de esta t&cnica se presentari en el nivel
medio o inferlor donde los administradores deberfin evaluar su planeacidn,
operaclones, eficiencia y funclonalidad de costos, Para las empresas
resultard positiva la aplicacidn de la tdenica porque desarrollarin una
mejor eficlencia y, para el gobierno, el contribuyente serid el beneficiado
ya que los programas pricritarilos se financlarfn con programas de menor

importancia sin acarrear la reducclén en el servicio.

(Para qué sirve el presupuesto base cero? En primer lugar proporciona
informacidn sobre el dinero que se debe gastar para lograr los resultados
deseados; destaca la duplicidad de funciones y se centra en el capital

_necesario para los programas; en segundo lugar, especifica los aspectos
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prioritarios de los departamentos y sus divisiones; y, en tercer lugar,
hace posible comparaclones entre unos y otros con respecto a las
actividades financiadas y posibilita una auditorfa de los resultados para

determinar si las actividades u operaciones rindieron lo esperado.

El uso de este método en las empresas obliga a que los administradores
evaiﬁen detalladamente su planeacidn, operaclones, eficiencia y
funcionalidad de costos en forma ininterrumpida; su aplicaclén hard que sus
utilidades se vean incrementadas. Para el goblerno -como ya hablamos
dicho~ los contribuyentes serfin 1os beneficlados porque utilizari los’
recursos de los programas no prlorlitarios para el impulso de otros, ‘sin

implicar una reduccidn en el servicio,

‘La adopcidn delv presupuesto base cero fue practicada en la Texas
Instruments y en el Estado de Georgla, En ambos casos, el m&todo se basf en
los mismos principlos y procedimientos generales, aunque hubo pocas
diferenclas debido a las necesidades de cada organizaciéu. Este
presupuesto puede servir para. calcular cualquler organizacidn, para ello es
necesatiok que se convirtiera en una herramlienta @til tanto para las

empresas como para el gobierno,

Para la elaboracidn de los presupuestdé base cero se dan en primer lugarR
dos pasos basicos que son, por un lado, 1la prepa?acian de "paqueges de
declsidn' (andlisis y descripeisn de tédas las actividades existentés en
cada uno de &stos) vy, por otro, la clasificaclén de los paquetes de
decisién (anilisis de los costos y beneficlos). Ahora blen, un paquete dg
decisifn es' un documento que idegtifica y deséribe una  actividad
especifica de maner; que se pueda llevar a cabo 2a evaluacibn,

clagificacién y aprobacién del presupuesto (9). La informacion de cada



222,

paquete comprende los prop6sitos del programa y sus implicaciones, también
la medida de rendimiento, asi como otros posibles cursos de accién y 1los

costos y beneficios.

El punto clave del presupuesto base cero es identificar y evaluar las
diferentes alternativas para cada actividad. Cuando se preparan los
paquetes de declsidn se deben tomar en cuenta las distintas formas para
llevar a efecto la misma funcidn; es decir, se realiza un anflisis para
identificar las diferentes formas en que se puede reallzar una actividad
para posteriormente selecclonar la mejor, También se toman en cuenta los

diferentes niveles de esfuerzo puesto que con ellos se conoce con detalle

cada funcién,

La elaboracidén del presupuesto base cero consiste en i1dentificar
paquetes de decisidn y en clasificarlos segfin su orden de importancia,
mediante un anadlisis de costo/beneficio (10). De esta manera dicho
preéupuesto se puede aplicar a toda actividad, funcifn u operacidn donde se
identifique la relacién costo/beneficio, Para la industria este método se
puede aplicar en las &reas administrativa, técnica y comercial del
presupuesto, pero no en la producclén directa ni en 1los costos de
fabricacidén pues no se presenta la relacifn antes menclonada. Se puede
adaptar a los demfs gastos de la Industria e incluslve con los relacionados
con operaclones y costos directos de manufactura. La utilidad para la
industria se da graclas al proceso de clasificacién, mediante el cual se
identifica el rendimiento o la recuperacifn de las grandes inversiones de
capital, ademds de que significa una herramlenta para modificar las
utilidades. En la administracién se le puede aplicar a aquellas

actividades de servicio que, por lo general, constan de diversas &reas. Ha



223.

gido aplicado en las actlvidades gubernamentales, pues de alguna manera -son
gl origen de beneficlos que resultan de la erogacién de impuestos. La
primer experiencia la tenemos en el Estado de Georgla donde se aplicl en 65
organismos en las freas de salud, carreteras, educacifny agricultura,

entre otros,

los problemas y beneficlos de la implantacifn del sistema. base cero,
tanto para la empresa como para el goblerno, son casl idéntlcos. En primer

lugar se abordarén los problemas.

Para adoptar este presupuesto se debe contar con su aceptaclidn y con un
digefio eficaz del sistema que responda a las necesidades de cada empresa y
con una administraclén adecuada, El Gnlco obstdculo que podrfa llevar al
f;acaso del método serfan los temores a adoptarlo. Hay cuatro problemas muy
comunes que se pueden presentar y &stos son: 1) los temores de parte de los
qdminiscredotes a cualquier proceso que los obligue a tomar decisiones; 2)
la necesidad de amplio personal por lo complejo del proceso; 3) la ausencia
de informacidn dentro de los departamentos; y 4) el tiempo que se requiera
para el primer afio posiblemente sea mayor que el del anterior esquema.
Bisicamente este sistema es un proceso de toma de decisiones, ya que
para elaborar los paquetes respectlvos y administrarlo se presentan como
problemas: determinar las actlvidades, funciones u cperaclones para la
elaboracidn de un paquete de declsifn; establecer el nivel uinimo de
funciones; reducir al costo minimo en el paquete de decisifn y conservar el
personal al nivel pteseﬁte; identificar las medidas de trabajo y los datos
de evaluacifn para cada actividad; desarrollar paquetes de céstos y de
auditorfa, a fin de determinar el nivel de gastos propuesto; también se

presenta el problema de:quién hard la clasificacisn, qué nivel de 1la
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organizacibén serd clasificado y qué nivel de la organizaclén reallzard la
clasificacién de los paquetes; cufles serfan los mEtodos o procedimientos
que se utilizarfn para revisar y clasificar dichos paquetes; c¢&mo evaluar

las funciones que se duplican,

Respecto de los beneficlos, &stos se dividen en tres categorias (1l): 1)
mejores planes y presupuestos; 2) beneficlos continuos (durante el afio de

operaciones); y 3) desarrollo del equipo de administracién.

Lo positive de la implantacldn de este presupuesto es que tiene como
resultado planes y presupuestos. Esto se debe basicamente a la mejor
asignacién de los recursos puesto que se evalfian, identifican y se
justifican las actividades propuestas, Por otra parte, el proceso de
clasificacidn permite mejores camblos  presupuestales entre las
organizaciones; se da preferencia a aquellos programas (que son
prioritarios; del conjunto de todo el proceso resulta un enfoque integrado
de la organizacidn; se podran identificar la duplicacién de funciones vy
también las organizaciones cuya planeacidn no sea eflcaz; en cuanto a los
gastos se conocerd la mejor asignacién para lograr su  nivel
correspondiente; se podrdn tener las bases para la realizacién de un
presupuesto detallado gracias a los paquetes de decisidn, y por Gltimo, se
podrin tomar medidas para eliminar o aliviar las limitaclones que tenga

cada empresa.

Cabe mencionar que existen aspectos positivos que los administradores
pueden lograr, como sobrevaluar sus operaciones de eficiencla y efectividad
de costos en el transcurso del afio en operacidn y no solamente en el cilclo

del presupuesto; inclusive, se puede evaluar la propla eficacla de 1los
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gerentes, Este sistema también ha aido importante para el desariollo  del
equipo administrativo gque se relaciona directamente con los puestos' y

cargas de trabajo al Interilor de la empresa.‘

De esta forma es posible que, con la implementacién de este presupuesto,
la mayorfa de las organizaclones logren los beneficics deseados y asf los
problemas a los que se enfrentan sean resueltos. El presupuesto base cero
es s8b6lo un medlo que puede 1dentificar y evaluar eficazmente las
actividades y limites que tiene cada empresa o insticﬁcién del goblerno,
lo cual a su vez implicard imponer medidas para la toma de decisiones con.
el fin de asignar debidamente los recursos disponibles en cada empresa o en

las instituciones gubernamentales,

4.2, FExamen de los Presupuestos de Ingresos y Egresos;: Tendenéias‘

Distributivas,

Uno de los temas que no ha sido tratado con profundidad por la clencia
de la economfa pfiblica es el referente al ingreso presupuestario, en torno

al cual afin se polemiza alrededor de su conceptuallzacién como tal (12).

Si blen las delimitaclones del ingreso s6lo han tenido utilidad en las
teorfas de la produccifn y distribucibn, esto no opera para la economia
pGiblica en la medida en que el ingreso gubernamental deberd justificar
sus mnecesidades. Para ello el Estado enmarcado dentro de una economfa
mixta se basa en la capacidad impositiva de la sociedad, pero sobre todo en
la capacidad de pago individual que rige una socledad democrética

capitalista,
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Retomando el punto de partida en cuanto a la conceptualizacitn del
ingreso, se tilenen las siguientes posiclones tedricas que han sido wuna
aportacifn para llegar a una definicibn significativa del concepto que nos

ocupa,

Marshall define al ingreso tomando en cuenta aspectos  practicos
provenlentes de los administradores de los Impuestos. Acepta como ingreso
todo lo que &stos conslderaban como tal y que en la practica se les llamo
"ingreso neto", Adam Smith seflald que ingreso era aquél que los habitantes
reservaban para luego gastarlo, pero siempre garantizando su capital, Una
definicifn del ingreso que ha llevado al problema de su delimitacifn en
forma wés precisa ha sido la sustentada por Seligman como la separacién de
Este del capital dejfndolo intacto. La diferencia entre ingreso y capital
consiste en que el primero se ha separado del capital, es decir, se ha
realizado y esto se da en el momento en el que el ingreso ha sido

consumido,

De la conceptualizacidn de 1ingreso se tomar8n tres  conceptos
relacionados con los aspectos tedricos hasta el momento tratados y que, de

alguna manera, nos llevaran a una definicién lo mis positiva posible,

El primer concepto es el ingreso como una corriente de blenes para el
congumo; el gsegundo, Ingreso como entradas recurrentes; y, por iltimo, el
ingreso como el agregado neto al poder econSmico individual en un perfodo

determinado.

Analizando cada uno de ellos se tiene que el primero se relaciona con la
Teorfa de Fisher, que nos lleva a definir al ingreso gravable como el valor

de blenes y servicios consumidos por un dindividuo en un perfodo
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de%g;m;pgdo.ﬁ uEn esta 1lfnea, tanto el ahorro como-la compra de bilenes de
éaéital no forman parte del ingreso gravable y el impuesto a los bienes
durables se realizard cuando los serviclos sean obtenidos. No obstante,
esta definicldn no resuelve el problema, ya que sl el ingreso es consumo,
las entradas de la clase de ingresos altos (que concentran el ahorro) no
estarfan obligados a pagar Impuestos sobre la renta y no cabria el
concepto de la equidad, ademds de los problemas administrativos para la

aplicacibén de la base del impuesto a los renglones del ingreso real,

El ingreso por entradas recurrentes es un concepto que destaca tres
caracterfsticas del ingreso: a) posibilidad de percibirlo; b) anticipada
recurrencla, y c¢) disponibilidad. En este sefalamiento hay varlos defectos

que impiden llegar a una definici6n mfs o menos precisa.

Por Gltimo, con el concepto de ingreso como incremento en ‘el poder
econdmico individual se llega a una conceptualizacién més satisfactoria,
Se - ‘considera como ingreso a las entradas recurrentes, herepcias y
donaciones, bienes de capital realizados ¢ no y aquellos renglones del
ingreso que no sean remuneraclones proporclonadas por la fémilia. El punto
central es el incremento neto en el ingreso o en el poder eponﬁmi;o

individual, quedando al margen la forma de cbmo se usan los recursos,

Esta definicifn es e) concepto mis acabado que sirve para precisar 1la
base de cualquier impuesto, siendo ademfs el sistema que rige todas las
legislaciones fiscales, Es el patrén que permite me&it la capacidad
gravable individual y que da al Estado 1las bases para el buen
funcionamiento del sistema tributario en su papel de promotor del

desarrollo econémico y del nivel de vida de la poblacién,
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En este punto, y bajo una mlsma lfnea de anfilisis, se retoman una serie
de princlplos de carfcter filos6fico polftico (proyecciones sociales y de
moral p(iblica), mas que de caricter econbmico, en donde nuevamente surge la
diferencia entre ciencia econfmica y politica econdumica (13). Estos son el
principlo de capacidad de pago que se relaclona con el monto del Ingreso o
riqueza del que dilepone el causante y cuanto mayor sea E&ste mayores
impuestos pagard; por ejemplo, los Impuestos sobre la renta, el ingreso
personal y sobre herenclas, se encuadrarian bajo esta norma. El principio
del beneficio o "costo del servicio" significa que tanto las personas como
los negoclos deben pagar impuestos por los serviclos recibidos que presta
el gobierno (servicios postal y registro civil, por menclonar algunos).
Segln el principlo de ocupacisn plena son los Iimpuestos, promotores o
inhibidores, quienes deben garantizar la estabilidad econbmica con

ocupacitn de todos los factores productivos,

Para conocer la fuente de donde el Egtado obtiene sus ingresos y las
implicaciones que lleva consigo existe un documento donde se consideran
sus entradas, este es el presupuesto, No s6lo se registran los ingresos
sino tamblén los pagos que realiza la Tesorerfa. Entre los Ingresos se
tlenen los impuestos, préatamcs, subsidios o subvenciones de otras
entidades gubernamentales, cargas por sgerviclos administratives, rentas
administrativas, derechos, 1licencias, beneficios especiales, multas,
confiscaclones y caducaclones, ingresos de empresas gubernamentales, ventas
de propledades del goblerno, intereses de valores propledad del Estado o

venta de los mismos.

Al hablar de clasificacidén se nos ofrece una que toma en cuenta para

ello distinclones de elementos relacionados con los impuestos, la primera
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se refiere a las entradae o recepciones, Estas son los pagos en efectivo
que el goblerno recibe (renta plblica). La segunda distincién es . la
difefencia entre 1Impuesto y otras fuentes de ingreso pbllico con-un fin
préctico.  Se consldera que el impuesto es una carga compulsiva decidida

por el goblerno o por sus dependenclas.

Con base en estos aspectos, la clasificaclidn se divide en tres grupos:
el primero, los Impuestos: los impuestos proplamente dichos, los tributos o
indemnizaciones, los préstamos y las multas. El segundo gran grupo lo
constituyen los preclos: los pagos por rentas de propiedades pGblicas, las
‘entradas de empresas que son propledad del Estado y que tilenen precios de
competencia; se incluyen los derechos o pagos por serviclos y entradas por
préstamos voluntarios. En el tercer rubré de ingresos plblicos se
contemplan las entradas de empresas gubernamentales que no tilenen precios
dev competencia (de monopolios estatales), las entradas por 'beneficios
especlales™, la recepcidn por la impresién de papel moneda y las donaciones
voluntarias. Aparte de este tipo de ingreso que percihe el goblerno se
. tlenen los impuestos que e exigen para que los iIngresos sigan prestando
un serviclo a un tipo particular de causantes (tributo a 1la gasolina).
Otro impuesto es el que sirve para inducir o eliminar actividades por parte
del pliblico (Iimpuesto al gasto, cuentas bancarias)., 'Otras entradas" son

las subvenclones o los subsidios,

Un gran rubro de dingreso phblico 1lo constituyen las rentas
administrativas, cuyas funclones controla el Estado y son fuentes
ordinarias de dingreso, Estas rentas conslsten eﬁ los derechos a 165
precios de mercado, 1las licenclas, los beneficlos especiales, la multa, la

conflgcacién y 1la caducaci6n, Por su parte, de los impuestos de las
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empresas gubernamentales existen tres tipos: 1las rentas de los negocios
privados; las instituclones mnonopdlicas de donde el Estado obtiene un
impuesto oculto (en paises europeos monopollios de 1licores, cerillos y
cigarros), y empresas que prestan servicios u otorgan blenes que tienden

hacia una meta soclal (Comisién Federal de Electricidad).

La Organlzacidn de las Nacliones Unidas, para efectos econbmicos vy
administrativos, realliz8 una clasificacién de los ingresos pfiblicos
sefialando también tres grandes grupos: 1) ingresos tributarios o ingresos
no tributarios; 2) ingresos directos e indirectos; 3) ingresos procedentes
de la renta privada y de la cuenta del capital, Esta clasiflcacifn, como
la anteriormente planteada'sobre los ingresos piblicos, sb6lo ha servido
para comprender exactamente les diferenclss que exigten entre los distintos

tipos de ingresos,

Un aspecto importante en el andlisis de la politica Impositiva es el
problema del conocimiento del sujeto, objeto, fuente, base y tasas de Jos
impuestos, asf como la incidencia y traslacifn, el rendimiento, la justicla
y &l costo administrativo, para finalmente abordar los efectos econfmicos y

soclales que todo el sistema impositivo tiene sobre la economia.

De esta forma el objetc del impuesto serf la situacifn que la ley sefala
como hecho generador de crédito fiscal. La fuente, el monto de donde se
obtlene lo necesarlo para pagar el impuesto, La base serg la cantidad
sobre la que se determina o sobre la que cae el tributo, Las tasas de los
impuestos son el monto del gravamen (porcentaje) que se paga por unidad de
base, @&stas pueden ser regresivas, proporcicnales, progresivas vy

degresivas. El rendimiento por su parte gerd la meta de los objetivos que
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elaﬁgkado ée ha trazado en materla econfmica, La justicla y la équidad son
ﬁﬁ agpecto muy importante, ya que de ellos depende en gran medida el
funcionamiento de la politica fiscal, El costo administrativo de recaudar
los im;uestos responde en ocaslones a que un mayor gasto ifmpllcarid menores
rendimlentos, un ejemplo de ello son los aranceles cuyo costo de

recaudacldn es bastante alto,

Conocer realmente qulen ¢s el pagador de los impuestos desemboca en' los
conceptos de lmpacto, traslacibn, incidencla y efectos econdmicos, El
impacto resulta de 1lo establecido por 1la ley tributgria, aunque en
ocaslones ocurre que quien recibe el I!mpacto no es efectivamente el
suje&o buscado, En el mismo sentido, tamblén se habla de traslado de los
iﬁpuestos, es declr, cuando se obliga a otra persona a pagarlo. Este
problema se ha transformado en el estudio de la teorla de la formacidén del
precio, de los problemas de oferta y demanda, de aapectos sobre el
mercado, del costo de la produccién y de la organizaci®n empresarial, Al
tocar el tema se toma en cuenta la actltud de todos los individuos que
tratarfn que otra persona pague sus impuestos, lo que nos lleva a la

incidencia impositiva,

Finalmenée, respecto a los efectos econSmicos se considera que recaen
sébre el consumo y el nivel de vida, la produccién, los negoclos y la
ocupacién, el ahorro y la formacibn de capital, las fluctuaciones y el
progreso econdmico.  Estos elementos hablan por s solos de lo complicado
que resulta el andlisis no solémente de la traslacldn e incldencia devlog
impuestos, sino tambi&n de lo que conforma todo el campo de sus

implicaciones para una economfa en su conjunto,
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Hasta aquf se ha dado un tratamiento general al éxamen del ingreso
gubernamental y se han tratado también las generalidades de su sector mfs
lmportante, los impuestos. Ahora, toca el anflisis especifico del Ingreso
gubernamental a través de los distintos impuestos que lleva a cabo 1a
politica fiscal (14). Estos son los impuestos al Ingreso neto (personal y
de las socledades); a 1la propledad (imposicidén a la riqueza); a las
herencias y legados (impuestos a la transferencla gratulta de riqueza), y

los lmpuestos a los negocios.

En primer Jlugar se tlenen los impuestos al ingreso (personal y sobre
socledades), Este lmpuesto en casi todas las naclones constituye la médula
del sistema tributario siendo la forma mis apropiada de obtener ingresos y
que obedece a la capacidad de pago de las personas tomando en cuenta la
situacién individual del causante, ajusténdose también més la equidad y la

justicla impositiva.

La historia nos muestra la importancla de este impuesto: desde la Edad
Medla ya se gravaban las entradas personales. Asf, se establece en
Inglaterra en 1799; en Estados Unidos a partir de 1643; en nuestro pafs en
1921, cuando el Presldente Alvaro Obregén lo introdujé dencminindolo
gravamen del Centenario y que hasta la fecha persiste con modificaciones.
En este reconocimiento universal del impuesto al ingreso personal no se
deja de lado el anilisis de su estructura, Ademds de tomar en cuenta las
partes de todo impuesto (base, estructura de 1as tasas y el sujeto), en el
tributo al Ingreso personal también se trata de conocer el ingreso neto al
que se llega considerando las entradas brutas y restandoles los gastos gque
se realizan para obtener el ingreso ganado, las exclusiones, deducciones,

tratamiento especlal a gananclas o pérdidas de capital y las exenclones.
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El ingreso bruto también iIncluye gananclas, utilidades y entradas que
resultan de cualquier actividad (pago por serviciosvprestados, ganancilas de
transacciones de capital, iIngresos provenlente de inversiones y utilidades

por el ejerciclo industrial y comercial).

Abundando mis sobre los gastos que se restan a fin de obtenar ‘el
ingreso ganado se tlene que las excluslones es elvtipo de ingreso que el
gobierno (en Estados Unidos) decide que no son parte del ingreso bruto
ajustado, ya que sirve a propdésitos econbmicos o soclales que no se podrian
obtener de otro modo, Entre algunas exclusiones en el caso norteamericano
se podrian mencionar los regalos o herenclas, los seguros de salud y pagos
por enfermedad, entre otros, Por su parte, las deducclones se refieren a
clertos costos para obtener entradas, pero no son conslderados como gastos
de negoclos y egresos para el mantenimiento de quien lo realiza como pueden
ser los gastos médicos o las pérdidas por accldentes. Este tipo deducciones
favorece mas a personas con altos y medianos ingresos y mucho menos a las
que obtienen entradas bajas. En cuanto a las exenciones personales son
las que otorga 1la ley del impuesto a los causantes y a Sus esposas o
viceversa (en el caso de los Estados Unidos) y consisten en una cantidad
deperminada para cada individuo, también puede haber exencidn por edad -65

afios~ o por ceguera, ademfs de que son descuentos acumulativos.

Algunos aspectos a considerar sobre los ingresos personales sog los
relacionados a la equidad en la distribucién de la carga filscal, Esta
equidad- blen puede ser vertical u horizontal. = La primera se basa en 1la
capacidad de - pago cuya caracterizacldn es la posesién de recursos, la
posibilidad de pagar sin afectar seriamente al causante. En cuant& a la

equidad horizontal se toman en cuenta las diferencias en la obligaclén
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impositiva determinadas por el status familiar, edad, fuente de ingreso y

otras situaciones similares,

El impuesto a las socledades, como el personal, es considerado como la
columna vertebral de las entradas gubernamentales en la &poca moderna, a
tal grado que contribuye con un 10% de los ingresos del goblerno en varios
palses. En el caso inglés, se considerd en un principlo este impuesto
como un medio de cobrar parte del impuesto personal a la renta que recae
sobre dividendos, mis que como una fuente diferente de ingreso. En el
sistema norteamericano, este gravamen sdlo se aplica a las socledades por
acciones y no a otras formas de organlzacién empresarial que estfn formadas
por mis de una persona, En nuestro pafs, por el contrarlo, primero se uso
como una c&dula especffica y actualmente se utlliza como la parte que
grava las utllidades de las personas morales, incluyendo la organizacidn
empresarilal antes menclonada, Un ejemplo claro de ello es la Socledad de

Responsabilidad Limitada,

No obstante que este impuesto tlene sus ventajas polfticas y
administrativas, no sucede de igual manera en el &mbito econdmico, ya que
es motivo de inequidad entre industrias y actividades, 1limita también el
incremento de los sectores més dinfmicos de la produccidn y cuando reduce
la tasa total de formacifn de capital es uno de los impuestos que menos
justificacidn tiene en este plano., Aunque tiene poca aceptacidn en
clertos medios académicos, parece que segulrd ejerciéndose como un ‘pedio
méds de ingresos gubernamentales a pesar de que no es ni impuesto personal
ni indirecto, en la medida que constituye un impuesto diferente y que grava

a un tipo distinto de causante, la corporacién,
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El impuesto a las corporaciones es considerado como un gfévémén' a una
empresa de tipo diferencial, con atributos especlales y que no constituye
un suplemento del impuesto al ingreso personal disfrazado, cuyo objetivo es
el cobro de parte del tributo personal a la renta que recae gobre
dividendos; tampoco como el del valor agregado, que es la tasaclén sobre la

venta de una mercancfa.

Los efectos egonﬁmicos de este impuesto por su parte, no solamente se
podrén medir por los efectos en la inversidn como un proceso aislado, sino
tamblén por los camblos en esta inverslén y los efectos en el ingresp y el
gasto deferminados por ellos. Todo esto se complica al tomar en cuenta los
factores dinimicos, ya que en el momento en el qne el impuesto se aplica
las empresas decidirén sl aumentan o disminuyen su planta o sl {introducen
tecnologfa, ademés si este tributo afecta sus decisiones, tanto las curvas
de oferta como los pagos a los factores de la produccidn camblarén., De
esta manera, hay pocas posibilidades de obtener una respuesta satisfactoria
sl se analiza la traslacifn e incidencia en la medida en que nada se
cambia como un elemento aislado en un mundo dindmico y complejo. Cuando se
. considera 1la incidencila del impuesto en las utilidades de 1las sociedades

se debe hacer un an@lisis de un alto grado técnico y muy sutil, terminando
por considerar que las dificultades para resolver dicha incidencia debe
‘ger camblada por un modelo dinfmico que con toda seguridad requeriri de
parfmetros adiclonales diffciles de estimar y que requieren una

especificacidn precisa de la estructura econdmica como un todo (15).

La aplicacidén del impuesto a las transacclones de los negoclos tiene su
base en algunas razones con el fin de evitar clertas confusiones, . Todo

apunta hacia que este impuesto sea trasladado, su Ilmpacto puede ser
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retrotrasladado o protrasladado y puede ccurrir que qulen recibe el lmpacto
se quede con &l, Se debe conslderar que los llamados impuestos al consumoc
lo son porque, ya sea total o parclalmente, el tributo incide sobre el
consumidor, Tamblén los lmpuestos a las ventas se pueden diferenclar por
el tipo de negoclos a los que se les aplica el impuesto., Aun cuando son
mercancifas especificas (tabaco, licores y joyas), estos productos se venden
por negocios tambil&n especfficos, 1o que determina los aspectos més
importantes de este impuesto y las politicas de la autoridad fiscal, Este
tributo es uno de los mis antiguos, ya que data de 8pocas antes de Cristo,
y 8se le conocla bajo otros conceptos (alcabala, Ilmpuestos suntuarilos,
gravamen a las ventas). AsI se constituye en un impuesto que grava la
compraventa de toda clase de bilenes, mercancias y serviclos, que pretende
gravar el consumo ya sea directamente (adquirilente) o trasladindolo a
través del precio del producto que compra. En M8xico se gravan todas las
‘transacclones que se realizan con el bien o mercancfa, ya sea en la

producclén o distribucifn hasta llegar al consumidor.

Ejemplo de un impuesto a las ventas que ha tenldo gran difusidn entre
estadistas y t&cnicos lo es el impuesto al gasto {implantado en la India y
en Celldn), el cual consiste en un gravamen sobre el valor monetario de los
gastos en consumo que realice un causante tomando en cuenta un perfodo de
tiempo (un afioc) y considerandc también que su capacidad de pago se mide por
los gastos que realice,  Administvativamente, este lmpuesto se pagariz de
la misma manera que el impuesto al ingreso. Su base, como ya se menclon8,
estd constitulda por los gastos que realice el contribuyente, determinados
por el total de la suma de recursos a su disposicién durante un afio, de
donde se deducird el total de fondos que se usaron en ese perfodo, a los

que se aplica la tasa impuesta por la ley., Los racursos de los que dispone
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el causante son su ingreso bruto, ventas de blenes de capital, regalos,
donativos, pdlizas de segugﬁg, cobros por préstamos y efectivos y saldos
bancarios al principio del afio; a estas entradas se les apllica deducciones
conforme a la ley, quedando finalmente el reslduo como la base gravable de
modo indirecto, Dada la importancia que tiene este gravamen en la politica
fiscal moderna se conslderan dos posibilidades: como una contribucién de
emergencia y de uso temporal (guerra, crisis, inflacién) o como una medida
fiscal permanente que se podrfa admitir como substituto o como tributo

adicional en economfas de alto consumo.

Otro ejemplo del impuesto a las transacciones en los negoclos,
actualmente muy en boga, es el impuesto al valor agregado, que grava a
todo aquél que realice una venta ya sea en la produccién o distribucifn,
pero se conslidera solamente el valor agregado al blen o producto vendido
por la empresa que efectlla la operacidn, En este Iimpuesto se toma como
base la venta bruta a la que se le aplica la tasa del impuesto y se le
resta el gravamen pagado en los blenes que adquiere la compafila durante el
‘perfodo qué se trate. De ello resultan cuatro ventajas a sefalar: 1) se
elimina el impuesto en forma 1ndiscfiminada porque el nfimero y los canales
de distribucién no afectan el monto de la obligacién tributaria, 2) se
pueden excluilr del impuesto los.. bienes de capital; = 3) facilidad
administrativa (una parte ipportante del impuesto se puede cobrar a grandes
empresas en etapas mis cercanas a la produccién); y 4) los beneficios de
los lmpuestos de una sola etapa se aplican al valor agregado, porque el

impacto se esparce hacla grupos mds amplios de contribuyentes,

No obstante la aplicacidn generalizada de este impuesto se le han hecho

serias - criticas que favorecen el uso del gravamen sobre la renta de las
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corporaclones y en general son seflalamlentos negativos para la tributacién
a ;as ventas., Estas criticas son las que siguen: a) no toma en cuenta la
capacldad de pago del causante; b) constituye una carga pesada para los
negocios pequefios; c¢) se da lugar a la discriminacién en favor de
industrias altamente mecanizadas; d4) no es neutral y puede 1llevar al
desempleo; y e) no es mis que otro nombre del impuesto a las ventas, ademis
de ser dinequitativo, inadecuado y lleno de exenciones, deducciones vy
complejidades., Quiz& por estas razones existe mucha desconfianza entre los
trabajadores organizados hacla este tributo, incluso en algunos paises se
han opuesto a su aplicacién., Tal desconfianza ha sido motivada porque se
ha tratado de sustituir el impuesto a la corporaciones por el del valor

agregado,

Finalmente, otro aspecto importante a considerar respecto de lo que se
ha dicho de los llamados impuestos al consumo o a las transacciones de las
empresas, es que formaban parte de ellos los impuestos al comerclo
exterior, que son otro tipo de exacclones que recibe el goblerno y que
forman un sistema selectivo para aplicar impuestos, sobre todo al rubro de

las importaclones; ejemplo de ello son los aranceles o tarifas protectoras.

Los impuestos a la propiedad son realizados por los diferentes niveles
gubernamentales cuya jurisdiccidn es media o menor (estados, provincias,
municipios y localidades) y que son medidos geogréficamente. Este
gravamen, al igual que el de las transacclones a los negocios, es uno de
los méAs antiguos y data desde la &poca primitiva donde empezf como un
tributo a la tlerra, hasta llegar a la socledad moderna, donde pasa a ser
un impueste a la propledad rafz, lo que ha originado problemas debido a la

dificultad de valuacldn de 1a tlerra en el transcurso del tiempo.
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El lmpuesto a la propledad ha pasado hist6ricamente por slete etapas y
puede decirse que las medificaciones que se dieron se félacionaroh con la
dificultad de lo que se deberia considerar como propledades sujetas a tal
impuesto, llegando finalmente a la Gltima etapa donde este gravamen seria
general a la propiedad, ya que el causante deberfa ser gravado tanto en sus
posibilidades productivas como en su capacidad de consumo, as{ como por la
riqueza que posee, aplichindose con ello el principlo de la capacidad de

pago,

Este impuesto aplicado a los usuarios o propletarios de blenes rigen en
casl todos los pafses y ha tenido gran importancia para las autoridades
locales, puesto que constltuye una parte fundamental de sus iIngresos;
pqéemos cltar a manera de ejemplo a pafses como Estados Unidos, Canadi,
Australia, asi como a algunos paises europeos { Gran Bretafla, Alemania,
Frgngia, Austria, B&lgica) Sudéfrica y otros palses africanos, ademfs de
paises subdesarrollados y JapSn; pero no se debe pasar pér alto que existen
similitudes y diferencias para su aplicacidn, dada la situacién concteia de

cada pafs (16).

Por otra parte, las exenclones a los impuestos a la propledad pueden ser
con propbsitos de simplificacibn administrativa, como estimulos tanto a
causantes que lo necesltan como a alguna actividad econbmica especifica,
como subsidio a grupos particulares o porque hay duda sobre la jurisdiccidn

impositiva.

En cuanto a las criticas a este impuesto resaltan los aspectos
relaclonados con la falta de equidad; és decir, ‘que existe un desigual
tratamiento de este gravamen hacia los causantes, debldo a que el monto del

impuesto es determinado a julcio del valuador, siendo que la valuacibén es
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inadecuada cuando no es actual y permanente. Un filtimo aspecto a
considerar sobre este impuesto, es una de sus excepciones de las muchas que
tienen los gravimenes a la propiedad, dado que mis que tratarse de un
impuesto que presenta generalidades y similitudes, se trata de una
multiplicidad de tributos de cardcter de excepclén y todos peculiares, que
lo Gnico que tienen en comGn es la denominacifn que se da a la riqueza (la
propledad). Esta excepcidn es la tasacibn de los recursos naturales del
gubsuelo, dichos ingresos presentan serios problemas debido sobre todo a la
valuacidén de los recursos naturales en la medida que no existe informacién

adecuada del monto y del costo para llevarlos a la préctica.

El gobierno mexicano tenfa en 1940 la responsabilidad, inducida por el
pueblo, de garantizar un crecimiento econdémico aunado a un rapido
mejoramiento del bienestar social, Esto representaba un desaffo Gnico en
la historia de México. En este apartado se tratar§ de la respuesta a este

desaffo en términos de la polftica tributaria y de erogaciones (17).

A la economia mexicana se le puede caracterizar como régimen dinﬁmico.de
desequilibrio, donde cohabitan mercados de demanda excesiva con mercados de
oferta excesiva en perfodos muy largos, causados por el retraso en el
mecanismo de ajuste del mercado y debido a la regulacifn gubernamental

misma,

La demanda de blenes y servicios por parte del goblerno es la influencia
més directa que Este tiene en la economfa. Estos gastos se dividen en dos
categorfas principales: los que imponen demandas sobre 1la capacidad
productiva de la economia o gastos exhaustivos y los que redistribuyen el
poder adquisitivo del sector privade o gastos no exhaustivos, La

clasificacifn del gasto gubernamental de 1935 a 1962 nos muestra que la
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proporclidn del gasto del goblerno federal, estatal y local em el PIB no ha
aumentado desde finales de los afios treinta, wmientras los gastos
exhaustivos si han bajado. Al mlsmo tiempo, se eleva la participacifn en
gastos no exhaust}vos dengro de la economfa mientras otros parecen

constantes,

Los gastos del goblerno han permanecido més o menos iguales debido a que
los gaatos no exhaustivos se elevan, milentras que los exhsustivos decrecen
en la misma proporcidn, La parte general de los gastos exhaustivos no han
aumentado significativamente desde 1940, Este hecho refleja wuna gran

concentraclén del poder gubernamental federal,

En los Gltimos afios de 1947-1952 el presupuesto gubernamental era
deficitario, por 1o que el goblerno se vio obligado a tomar préstamos'sin
respaldo por parte de la banca central para segulr financlando sus gastos
de inversidn, lo que orilld a una fuerte inflacifn de la economfa, Hubo la
necesidad de realizar dos devaluaciones (1940 y 1954), para que el gobierno
pudiera tomar nuevamente ahorro privado y seguir financiando la inversién

pGblica,

Con referencla a otros palses, el goblerno mexicano cieneQ‘una
participacién muy baja de Su gasto gubernamental directo, medido en
términos del producto interno bruto., Haciendo una comparacidn con pafses
mis desarrollados, México tiene gastos exhaustivos significativamente bajos
medidos en términos“dei fIB. La comparacidn con paises latinoamericanos
nos muestra que México ésté entre los paises  con més bajos gastos
presﬁpuestados en todo el hemisferio para 1966, en términos del PNB.  Asf
V ha podido tener una tasa de répido crecimiento con un minimo absoluto de

gasto p(blico,
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En cambio, la particlpacién de las empresas pliblicas y mixtas ha
aumentado en términos de demanda agregada. Los gastos de inversibn de las
enpresas mixtas se han apoyado en los gastos exhaustivos totales del
goblerno, Aunque existe una relacifn inversa entre los gastos de inversifn
de las empresas pliblicas y las privadas, dando a entender que el goblerno
tiene clerta influencla en las empresas semiautBnomas. Los gastos
gubernamentales directos no han tenido aumentos deade 1940 en relacitn al
PIB, aunque por el contrario la influencla general de la politice pGblica

en la asignaclbn de recursos ha aumentado desde 1940,

Para los responsables de la politica mexicana que prefieren un mximo
grado de estabilidad de precics, aunado a un répido crecimiento, el gasto
piblico es wun indicador de las capacidades del pals para: a) gravar al
sector privado; b) tomar préstamos del exterior, y c) dirigir ahorre

privado hacia la inversién pGblica,

Los cambilos estructurales efectusdos en México han hecho que aumente la
importancia del sistems impositivo en la producciéﬁ interna, en detrimento
del comercio exterior. El patrén econSmico de desarrollo ha reducido la
fuente tradicional de 1ingresos federsles y se ha hecho una estructura

fiscal regresiva, aunque la legislacién tribytaris es progresiva,

Con el propbsito de aumentar la inversidn, el goblerno concede bajos
niveles de tributacidn a todas las empresas en general, Por otra parte, el
slstema tributario es progresivo hasta la clase media y regresive en
adelante, Esto explica el por qué los ingresos totales del gobierno, en

términos del PIB, no aumentaran sensiblemente en veinte afos, M&xico ha
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utilizado cada vez mis la polftica pfiblica en general que “un. elstems T

fiscal adecuado.

La participacifn del gasto pﬁbllco en el PIB ha sido constantementé
bajo. Esto se debe a que se han mantenido criterios de restriccién
tributaria y estabilidad monetaria. Aunque en un rango restringido la
composicidn de los gastos federales ha variado significativamente, Para un
perfodo muy pequefio tenemos que: los apoyos de transferencias del goblerno
aumentaron, divididos en gastos corrientes y de capital; los
administrativos bajaron; la inversifn federal ha sldo alta; los gastos en
agricultura, transporte y comunicaciones fueron altos en los cuarentas y a
principios de los cincuentas; los gastos para promover la industria
aumentaron y los gastos militares han sido muy bajos, La distribucién del
gasto plblico se ha movilizado hacia la salubridad, educacién y el
blenestar, apartandose de 1la agricultura, industria, transporte y

comunicaciones,

Desde 1940 la parte del gasto pfiblico en la demanda. agregada no ha
tenido cambios importantes, sin embargo las fluctuaciones anuales son
significativas, El gasto gubernamental ha servide como mecanismo
compensatorio de la inversidn privada. Son varias las razones que pueden
explicar el grado de fluctuacién en los gastos de inversidén del gobierno:
a) el grado de descentrallzacién y la falta de coor&inacién éntre ias
Secretarfas; b) la tendencia de los presupuestos a.subestimar loé ingresés
federales; ¢) la independencia de los criterios sobre el gasto de cada
administracifn, y d) un cambio en la estructura de la burocracia

gubernamental para cada perfodo (algunos hablan de ciclo sexenal).
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No se puede explicar aquf el por qué la inversifn privada y otras
variables macroeconbmicas son estabilizadores, ya que su respuesta va més
8118 de la politica fiscal, pero interpretando a esta Gltima en una
perspectiva  histdrica se evidenclan con respecto é ella tales

caracterfisticas regularizadoras,

La inversidn gubernamental directa sigue slendo Iimportante aunque, en lo
que respecta a la formaclén de capital total, su participacifn disminuye,
Al mismo tlempo las inversiones de las empresas gubernamentales han
aumentado como parte de la inversién bruta, Ha sido relativamente lento el
ritmo de desarrollo fiscal mexicano. El gasto del gobierno no ha aumentado
en treinta afios de una manera significativa., Méxlco constituye una
excepcidn al desarrollo del secter pfiblico relativamente répido en

América Latina.

Las influenclas del gasto pOblico no han sido muy buenas para la
establilidad econdmica, ya que ha tenido caracteristicas desestabilizadoras,
aunque el banco central ha contrarrestado en buena medida, por medioc de sus
polfticas, esta desestabilizacifn. Todavia queda mucho por hacer en lo que

atafie a la polftica fiscal mexicana,

En el perfodo que va de 1940 a 1960 (18), se observa que los gastos
proyectados del goblerno fueron llevados a un equilibrio dentro de 1las
funciones econbmicas, sociales y administrativas, aunque en la préctica,

los gastos administrativos rebasaron a los gastos econdmicos y soclales.

La administracibn cardenista fue la que orient§ la mayor parte de los
gastos para favorecer a la economia; en este sentldo se tienen que analizar
su politica laboral y agraria, fuera de las normas de gastos, para

caracterizar su perfodo como de revolucién soclal, Asimismo para los afios
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: sesentas, en la llamada era de la revcoluclfn equilibrada, ese equilibrie
econbmico tendrf que verse no en los gastos ejercidos sino en la polftica

agraria y laboral,

Para algunos criticos los logros sociales de la “"revolucidn equilibrada"
fueron pasados por alto, el partido oficial fue considerado incapaz de
Lacer una revolucifn integral, sobre todo despubs de la represibn
estudlantil de 1968, Para muchos Intelectuales, los acontecimlentos
soclales de 1968, constituyen el fin de un perfodo sociopolitico gque
arranca en 1940 y concluye a finales de los sesenta, En la década de los
setenta, como consecuencia de los acontecimientos estudiantiles, se abre
un nuevo perfodo, en el cual hasta el PRI registra cambios I1mportantes,
dado el impulso que venlan imponiendo los herederos de la revolucifn, En el
gobierno del Presidente Echeverria la politica gubernamental se orlenta a
una mejor redistribucidn del ingreso y a tratar de dar m@s participacibn a

las clases medias, representadas por los intelectuales,

Por otro lado, y con el fin de hacer realidad la revolucidn integral, el
goblerno de Echeverrfa caus6 serilos desequilibrios en el desarrollo antes
firme de México. En primer lugar, la administracidn echeverrista desarrolls
notablemente 1a inversidn pliblica en comparacidn con gobiernos anteriores,
Eﬁ ségundo ‘lugar, en el momento en que la economia se tambaleaba, el
equilibrio no fue beneficiado al eﬁtrat en vigor las nuevas leyes laborales
que motivaron el incremento salarial, En tercer lugar, la fijacién de
nuevos impuestos dafid los 1§téreses del caplital comercial, asi como de una
num;fosa clase media; y, por Gltimo, el goblerno asigné fondos al sector

rural, en un principic invirtiendo capital y después subiendo los gastos

 federales, lo que motiv6 presiones inflaclonarias,
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La recesifn econbmica asf como la inflacibén, sobre todo en 1974, se
agudizaron por acontecimientos como la baja produccidn agricola 1969~1970,
que motivé un incremento en las importaciones de alimentos, asi como
desequilibrios en la balanza de pagos, Despu&s de que el goblerno ge dio
cuenta de que los resultados negativos de la balanza de pagos habfan
causado graves problemas econfmicos, no pudo influir positivamente para
enderezar ese balance negativo, sobre todo por el incremento en el costo
mundlal del petrSleo, durante los afios 1973-1974, Al mismo tiempo las
restricciones de importacidn de Estados Unldos, asi como un sobreimpuesto,
dificultaron las ventas al exterior del pals, sobre todo con su mejor

comprador, plantedndole la necesidad de buscar nuevos clientes,

A pesar de que México descubrld nuevos depbsitos de petrdlec en 1970, no
los explotd sino hasta mediados de la década, esperando mejores precios
internacionales para su produccidn., FEn ese perfodo el goblerno quita los
subsidios a las empresas descentralizadas que hablan estado operando
ineficientemente y con pérdida, Por primera vez en quince aflos PEMEX

increment§ el precio de las gasolinas,

El cambilo que se dioc en 1970, de la politica de desarrollo estabilizador
a la de desarrollo compartido, tuvo su origen en los goblernos de la década
Vde 1960, Tomemos algunos ejemplos que se refieren a: a) la recentraliza-
cidn; b) la reforma presupuestaria y c¢) la posibilidad de obtener
suficientes fondos para emprender el camino desarrollista de la revolucldn

equilibrada.

A partir de 1967 quedd claro que los presupuestos mexicanos han tenido
muy poca relacidn con los gastos ejercidos. El grado en el que el gobilerno

subestimb los gastos varla entre un 100% y 200%. Al aumentar los gastos
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-reales del goblerno, el Poder Ejecutivo ha venldo asignando fondos
adicionales 2 los establecidos formalmente, con el objeto de wmodificar

algunas polfticas del Bstado.

Con el avance de los métodos presupuestarios, ios funcionarios del
gob;etno estuvieron convencidos de que para 1970 estaba listo el pals para
entrar en una verdadera revolucifn equilibrada (19), mediante el incremento
en las fuentes presupuestarias y otras medidas gubernamentales para llegar

as1 al desarrollo compartido,

El goblerno del Presidente Dfaz Ordaz ofrecid las mayores cantldades de
gastos sociales proyectados. Estos proyectos poco tuvieron que ver con la
realidad y fueron utilizados con fines propagandf{sticos necesarios para la
&poca. En realidad las asignsciones sociales del goblerno de Dfaz Ordaz
alcanzaron del 40% al 50% menos que la reparticién proyectada, No obstante,
con excepcibn de Lépez Mateos, despufs de 1966, Dfaz Ordaz tuvo el mis alto
nivel de. gastos soclales que cualquier otro Presldente de México, En
cuanto a la sctivlidad administrativa, los gastos que se hicieron cayeron
por debajo del 40%, con un promedio de 38.4%. Lla proporcidn para el sector
agricola sigulfé 1a misma tendencia en varias administraciones, siendo
demasiado poco para satisfacer todas las necesidades. 1La proporcién para
agricultura, riego, ganaderfa y silvicultura, bail de 6,4% 3 4.7%, siendo

la - asignacibn més baja deasde el gobierno de Obregén.

En el goblerno de Echeverrfa se observa un cambio, puesto que se asigna
a las funciones econdmicas mucho més de o que ga habfa proyectado.
Echeverria realizd los gastos soclales més altos: la educacifn tuvo un

promedic real de 14.8%, salubridad, beneficencla y asistencia tuvieron
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aumentos reales que llegaron al 9% y 10%, comparados con el 7% del goblerno

anterior,

Se afirma que el representante del Poder Ejecutivo ha tenido clerto
margen de decisidn personal en cuanto a la asignacifn de recursos, Estas
decisiones han tenido alcances importantes, sobre todo en lo que se refiere
al desarrollo estabilizador., El camino a una polftica econdmica de
equilibrio no pudo ocurrir sin que el Presidente perdiera margen de

manlobra en lo referente a las asignaclones.

Aunque las polfticas presupuestarias y los programas de gobierné no
pueden ser relacionados en forma directa con el camblo social, no hay duda
de que los niveles de pobreza se contrajeron gracias al acelerado
crecimiento econdmico en el perfodo 1940-1960, Si es cierto que el cambio
social no estd directamente relaclonado con el econdmico, es evidente que
este Gltimo si promueve en parte, el camblo social, Sin embargo, no se
debe pensar que las politicas econdmicas deban sustitulr por completo a las

soclales,

los fIndices de pobreza bajaron porque una vez iniciado el proceso de
modernizacidn, las politicas econfmicas y soclales posteriores fueron
orientadas a un continuo procesoc de camblo., Por eso se dio el descenso de
la pobreza desde los afios treinta, proceso que dur§ varlas dEcadas, Sin
embargo, el cambio social se hizo mis lento desde leos afios treinta, dado
que el procesoc modernizador se habla puesto en marcha, La situacién
mejord hacla los afios sesenta, sobre todo en lo que concernia .a la calidad
de wvida. Este proceso se expresd en el aumento de los salarlos minimos,

Adem&s, los gastos del goblerno aumentaron en 837%, en este perfodo,
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No obstante que en este siglo la modernizacisn ha avanzado -y se ha
logrado disminuir - la pobreza, la vida democritica del pafs afin es
imperfecta, En este sentido, las modificaclones en la estructura interna
del partido gobernante no han sido del todo exitosas. Otro posible problema

es que el Poder Legislativo no posee el suficlente margen de actuacidn.

Analizar el proceso histSrico de México implica delimitar el papel que
ha jugado el Estado en este proceso, Durante el sexenlo 1970~1976 es
posible que el Estado mexicano se haya planteado dar cumplimiento a todo lo

reivindicado por la Revolucién,

Después de un largo perfodo en el que se fundaron numerosas empresas
estatales, el Estado se ha visto en la necesidad de redimensionar su
polftica pliblica, De esta manera, se estén vendlendo muchas de 1las
consideradas como una carga financlera para el gobierno; se piensa que su
poder politico ha crecido m@s alld de lo deseable, Es quizd por esta razén
que se hacen intentos 5;; cristalizar su control a través de una

racionalizacién del sector paraestatal.

La fuente de los ingresos presupuestales del goblernoc federal son
fundamentalmente las cargas impositivas (20). En.este sentido es habitual
calcular 10 que se denomina "carga flscal", entendiendo como tal al
coclente entre los ingresos gubernamentales y el producto interno bruto.
Como se menciond al prineiplo para este caso, se identifican los ingresos
gubernamentales con los tributarios, bajo el supuesto de que representan un
flujo efectivo de recursos financleros desde la economfa privada a 1la
estatal, Obviamente que este monto que constituye el numerador del
coclente calculado a fin de determinar la carga fiscal no debe incurrir en

duplicaclones motivadas en transferencias entre diferentes partes del mismo
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gobierno, o cualquier otra partida que viclara el cémputo de un flujo neto

de recursos financieros entre la economia privada y la pfiblica.

Con respecto a las empresas pfiblicas, por razones pricticas, se computa
dentro de la carga fiscal solamente el monto que estas empresas pagan _en
concepto de impuestos mas las ganancias netas que eventualmente transfieren

al gobierno,

La comparacidn internacional de la carga fiscal entre diversos pafses
con distintos grados de desatfollo, distintos sistemas soclales, diferentes
estilos de politica econbmlca gubernamental, etc., resulta ser, por todo lo
anterior, un indicador sumamente primario aun suponiendo que su c8lculo
estadfstico fuera homogéneo. De todas maneras, cabe destacar que México ha
sido un pafs de carga fiscal habitualmente baja en el panorama
internacional, Asi, por ejemplo, en el afio 1973 esta carga fiscal resultaba
exigua en comparacidn con los paises soclalistas desarrollados con los
subdesarrollados, con los capitalistas desarrollados, y aun con los

capitalistas de grado de desarrollo similar al de México.

Por ejemplo, en ese mismo afio, mientras que la URSS tenia una  carga
fiscal aproximada del 65%, Polonla la tenfa del 59%, Inglaterra del 43%,
EEUU del 36%, Brasil del 27%, Argentina del 16% y México del 13%. Mis
particularmente, de 17 pafses latinoamericanos revisados en ese entonceﬁf
12 tenian mayor carga fiscal que Mé&xico y solamente 4 registraban una

menor (Honduras, El Salvador, Guatemala y Bolivia).

Los pafses capitalistas desarrollados reglstran altas tasas de carga
fiscal., En general, ellos tienen cargas fiscales superiores al 25% del PNB.

Hay pafses que son casos excepcionales como Japbn, Canadd o Sulza; pero en
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otros casos, estos porcentajcs de carga fiscal superan notablemente ese 25%
citado, como es el caso de Alemanla Federal, Holanda, Australia y EEUU

entre otros.

Con respecto a los palses de simllar desarrollo y sistema social al de
México, cabe destacar que Grecla, Brasll, Venezuela, Espafia y otros, tilenen
mayor carga fiscal que México. Aun palses con menor grado de desarrollo

relativo como Egipto e India, tiene una carga fiscal mayor a la de Mé&xico,

Los pafses colectivistas, obviamente, tiemen cargas filscales
sustanclalmente mayores que representan habitualmente alrededor de un 60%
del PNB. En general (sean economfas centralmente planificadas o no) el
aumento de los ingresos tributarlos a través de las etapas de crecimiento
no basta en sf mismo para asegurar una carga fiscal eficlente, Lo - que
cuenta es el ritmo de incremento de la captacidn fiscal efectiva a medida
que agumenta el nivel del producto. Aunque la mayorfa de los 'paises
recurren a ;mpueBCOS de diverso tipo para incrementar su .carga fiscal,
habitualmente son los impuestos a la produccidén y las transacclones
internas (incluyendo los impuestos mercantiles y sobre consumos) los que

mis contribuyen a elevar la carga fiscal,

S se consldera solamente el afio de 1980 y un conjunto de 23 pafises
capitalistas con diferentes niveles de desarrollo (21), a fin de actualizar
nuestros anteriores datos de 1973, podemos observar que Holanda logr§ ‘un
44,8% de carga fiscal, mientras que Ecuador solamente un 12,3%, como mayor
y menor exponente del conjunto respectivamente., Asimismo, de ese total de
23 pafses, 16 tieneh mayores cargas fiscales que México y solamente 6 una
carga menor. Igualmente, el promedio de cargas flscales para ese conjunto

de pafses es de 24.747% mientras que México solamente logré el 17,9%,
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tenlendo en cuenta que Chile alcanz§ el 25.1%, Uruguay el 21.5%, Venezuela

el 21,5% y Perfi el 18.9%,

Excede las finalidades de este trabajo profundizar en el anilisis de lag
diferenclas entre las cargas fiscales y sus explicaciones respectlvas.
Pero en 1o que hace a los ingresos pGblicos que constituyen el tema de
estos apartados, cabrfa avanzar en la descripcibn de los causantes del
nivel y de la composicifn de los mismos en México. En este (ltimo sentido,
cabe hacer algunos comentarios con respecto a la elasticidad de los

ingresos pGblicos,

Hay que recordar que por "elasticidad" habituslmente se entiende 1la
cuantfa del cambio relativo de la primera variable, como consecuencia de
los cambios relativos de la segunda, utllizando a tal efecto el cocilente
entre las varlaciones porcentuales correspondientes., En cuanto a los
ingresos gubernamentales, resulta {lustrativo para diversos fines,
confrontar la medida de los cambios porcentuales en los ingresos pliblicos
como consecuencia de cada varlaclén porcentual unitaria del producto

interno bruto.

En principlo entonces, para deduclir estadisticamente una elasticidad
fiscal consistente con su definicién, habrfa que eliminar las causas que
influyen en la relacidn para desvirtuar la conexidn entre los dos factores
mencionados, como serian, a manera de ejemplo: la implantacidn de nuevos
impuestos, la variacidn en las tasas impositivas y las reformas al régimen

de exenclones,

En México, 10 que acaba de sefialarse reviste suma importancla puesto

que la elastlcldad de los ingresos pGblicos del goblerno federal muestra
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marcadas diferenclas sl se toman en cuenta o no los efectos de las reformas
fiséales. Por éjemplo, al promedlar los afios setentas, los ingresos brutos
~sin deducir 195 efectos de las reformas fiscales- alcanzaban tasas ﬁedias
de creclmiento del 13,4%; mientras que, deduclendo los efectos de 1las
reformag fiscales, alcanzaban tasas medlas del mismo tipo del 10,8%, En el
caso del impuesto sobre la renta, el mismo tipo de comparacidén arroja

14,7% y 10.5% respectivamente,

Una vez anotados estos comentarios de tipo general, a continuacién

se particularizan en relacifn a algunos impuestos,

Clertas fracclones del impuesto sobre la renta ptesenﬁan elasticidad
superior a la unidad, generalmente corresponden a la tasacifn de las rentas
del trabajo y globales de las personas ffsicas. Muy probablemente se debe
a que la base lmpositiva tiene un carﬁéter dindmico y es susceptible de
eficlente recaudacibn porque son retenidos en la fuente, con lo que se

reducen enormemente las poslbilidades de evaslén., (22)

La evasi6n flscal es una variable determinante del nivel efectivo de los
ingresos gubernamentales.b Comparando la situacifn de los paises
capltalistas dependlentes con la de los capitalistas centrales y la de los
colectivistas, no cabe duda que la medida de la evasidn fiscél estl
rei;cionada directamente con el poder coercitivo real que ejercén los
respectivos goblernos. Asi, nos seria permitldo decir que la ‘evasiSn
fiscal estd en relacién inversa a la normatividad legitimada vde los
conflictos de intereses soclales; en otras palabras, al grada de

funcionalidad institucional que adquieren las "reglas del juego" social.
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Una serie de estimaciones Intultivas nos pueden dar una idea de la
magnitud de este fendmeno en México. El mismo goblerno habria declarado
por medio del Presldente de ‘entonces (23), que dicha evasibén podris oscillar
entre el 60% y el 75% de los ingresos (efectivos, muy probablemente)
gubernamentales, Otra estimaclén del mismo tipo mfs antigua (24), sostuvo
que ese porcentaje de evasldn fiscal corresponderfa aproximadamente a 1la
mitad de los 1ingresos efectivos del goblerno federal, Seguramente podrian
encontrarse  substanclales varilaclones si se dispusiera de c&lculos
desagregados por cada uno de los impuestos, ya que en las posibilidades de
evasién fiscal o précticas similares, influyen fuertemente las

caracterf{sticas particulares de cada tributo.

En la actualidad, la persistencia de las practicas de evasién fiscal,
restan posibilidades al proceso de crecimiento pGblico-privado de la
economfa, como parte del conjunto de deficlenclas que contlene el régimen

fiscal mexicano (25).

En el capitulo segundo se han tratado varios asuntos relacionados con la
teorfa general del gasto pliblico, ahora se abordarad en particular, al caso

de México,

A fin de interpretar ;a significacifn de la magnitud relativa del gasto
del gobierno federal en México (26), es convenlente vincularlo con el
producto interno bruto, como relacidn entre las erogaclones realizadas por
el gobilerno vy ;1 valor agregado por el conjunto de la economfa plblico-
privada., En 1973 ese gasto represent§ aproximadamente el 12% del PIB, como
consecuencia de una tendencla de largo plazo hacia el aumento en 1los

uiveles del gasto pliblico; siendo que en 1950 esa ponderacibn representd

golamente el 6%, En el mlsmo sentido, los componentes del gasto pGblico,
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como las erogaclones corrientes y de capital, pasaron de constitulr el 3,8%

y el 2,47 en 1950, a alcanzar el 7.8% y el 4.4% en 1973, respectivamente.

81 bien entonces existe una tendencia creciente del gasto pfiblico a
través del tlempo, ello no quiere decir que no se presenten graves
problemas de financiamlento con respecto a ese mismo gasto, nl que &ste sea
suficiente para asegurar el dinamismo expansivo de la economfa pGblico-
privada, Otra cosa diferente es afirmar que la tasa de incremento del
gasto pfiblico crecid en clertos perfodos (como el que acabamos de anotar

1950~1973), més rapido que el mismo producto interno bruto,

En una comparacifn internacional en cuanto a las proporclones de gasto
plblico en relacifn al PIB, México gasta poco en relacifn a lo que hacen
los palses desarrollados. Por ejemplo, alrededor de la d&cada de los
setenta, los pafses desarrollados gastaban proporciones mayores al 30%,
como promedio de los dlez paises de mayores ingresos per clpita; milentras
que México se mantenfa en la proporcién indicada en phrrafos anteriores.
En. cambio, en una comparacifn con pafses de similar grado de desarrollo,

Estos realizaban mayores gastos que México, tambifn en las mismas fechas.

Dividiendo al gasto total en corriente y de capital se puede observar
que estos filtimos son los que més han progresado generalmente, 4sf, las

-

tagags medias de auﬁento fueron (27):

GIO. CAPITAL GTO0, - CORRIENTE
1935-1940 : 28.0% 12,67
1940-1946 24,07 14.8%
1946-1952 17.8% 16.1%
1952-1958 10.1% . 18447
1958-1964 21.0% 17.0%
1964-1970 16.1% 11.9%

1970-1973 18.4% 21.0%

IS
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Por lo que los gastos de capital oscllaron alrededor de un promedio
quinquenal aproximadamente al 20%, mientras que los gastos corrientes lo
hicleron alrededor de un 15%, Ambos crecimlentos del gasto reflejan de
alguna manera la diversificacidn de funciones que fueron correspondiendo al
goblerno, quien pasd de desempefiar actividades administrativas y de
guardian del orden, a promover el crecimientec econbmico compensando la

deficiente inversifn privada y generando demanda efectiva,

Con anterioridad a la Revoluecldn, la mayor parte del gasto del goblerno
federal se destinaba a los rubros administrativos y militares. En cambio,
entre 1910 y 1920 se reglstr§ un fuerte incremento de los gastos destinados
a fabricacién, adquislicidn y renovacifn del equipo militar, En 1917 el

gasto militar representaba el 707 del gasto total,

Entre 1920 y 1940 se desarrollan los aspectos de economfa de paz,
destinados a fortalecer las bases jurfdicas y humanas del desarrolloe
econémiqo. 4s1, se destinaron iImportantes cantidades de gasto a 1la
creacldn de infraestructura, sobre todo en el renglén de comunicaclones y
transportes, a fin de integrar el territorio naclonal desde el punto de
vista econbmico y militar., Hacia fines de estos veinte afios, comlenzan a
ganar ihportancia relativa las inversiones hechas con fines de fomento

agropecuario, sobre todo en irrigecidn.

La fundaclén de varilas instituciones pGblicas como Banco de México,
NAFINSA, Banco de Crédito Agricola y BANJIDAL, ayudaron a la implantaclén y
el desarrollo del gasto pGblico, Mientras que, en lo que respecta a las
obras pfiblicas, se crean la Comisidn Naclonal de Irrigacifn, la de Caminos

Veclnales y la Federal de Electrilcidad, En el &rea educativa, se abren las
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' escueiés-agricdiha y normales rurales y se fundéAel Instituto Politécnico

Nacional,

La década de los cuarentas representd pa;a el gasto pGblico una
concentracifn en la promocién del desarrollo eéonﬁmico, aprovechando 1la
especial coyuntﬁra internacional que representaba el pericdo de postguerra
de enconcés. De acuerdo con ello, elbgasto se orienta a Iincrementar ia
infraestructura fisica, muchas veces mediante la creacifn de enpresas
estatales, En el mismo periodo comlenzan a atenderse clertos rubros del
:n}vel:_de vida de la poblacién. De esa manera, se crea el Instituto
Mexicano del Seguro Social y la Nacional Distribuidora y Reguladora, al
mismo tilempo que se iniclan sendas campafias de. alfabetizacibn, Durante
.este lapso. se reduce el gasto en comunicaciones y transportes, al misro
tiempo que se incrementan las partidas destinadas -al fomento agropecuario

(riego) e 1industrial,

Los gastos del goblerno central (28) durante 1950-1960, siguleron
Qestinéndose prioritariamente a la promocifén del desarrolle econfmico,
aunque vinieron a incrementarse las demandas de blenes y serviclos plblicos
a causa de la rfpida urbanizacién del pafls. Este iltimo fenbmeno, si bien
alrededor de 1955 todavia no manifestaba las consecuencias que produciria
en afios posterlores, ya en ese momento comenzaba a mostrar indlclos de
las fuertes presiones que se ejercerfan sobre la demand; } el gasto soclal

a causa de las aglomeraclones urbanas,

Entre 1964 y 1970, el 427 del gasto del goblerno federal se destinb al
fomento del desarrollo econémico, porcentaje que puede desagregarse asf:
15.2% en comunicaclones y trasportes, 11% en fomento agropecuario, 15.7% en

fomento y promocién industrial y comerclal, 28% en promocifn soclal, el
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13.5% en adminlstracibn general y el 9,6% a intereses y gastos de la deuda,

restando un 7% correspondiente a partidas no identificadas.

En general, puede declirse que hasta aftos reclentes la mayor parte del
gasto pliblico se dedic§ a impulsar el desarrollo econSmico. A través de
estas erogaciones el gobilerno mexicano favoreci§ las actividades
agricolas, comerciales e industriales y desarroll§ la infraestructura

fisica (comunicaciones, obras de riego, infraestructura turistica),

En lo que respecta al rubro de comunicaciones y transportes, son de gran
importancia la construccién y mantenimlento de carreteras y de vias
ferroviarias, tanto como el equipo del mismo género, Naturalmente que si
en 1925 este tipo de gasto absorbfa el 85% de la inversién pQGblica,
actualmente s88lo llega a representar una tercera parte de los gastos en

comunicaciones y transportes.,

En los gastos de fomento agropecuario, sobresalen los de obras de rilego,
transferencias para garantizar preclos de 1los productos agrifcolas,
préstamos a ejldatarios y agricultores, produccién de semillas mejoradas,
conservaclfn de suelo y agua, desarrollo de programas frutfcolas y

forestales, combate de plagas y fomento de la ganaderfa.

Los gastos de bilenestar soclal (educacifn, salud, seguridad social),
constituyen un apartado esencial en todas las politicas destinadas blen sea
a promover la redistribucifn del ingreso por la via fiscal o a confirmar
la producida por el mercado libre. En una recopilacidn histdrica de largo
plazo, vemos que sl en 1900-1910 este tipo de gastos representaban el 6.6%
del gasto bruto total del goblerno, en 1972 representaban el 21.9% del

mismo total,
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Este Incremento en la participacifn de los gastos de bilenestar social,
se debld sobre todo al crecimiento demogréfico y a su .concentracifn en
zonas urbanas, con lo que implicitamente se fue relegando el desarrollo de

las comunidades rurales y sus habitantes,

Tomando como ejemplo el perlodo 1964-1970, los gastos de blenestar
social se subdividieron con respecto a un total de 28% de los gastos
efect;vos del goblerno, en un 17.17% para servicios educativos y culturales,
otro 4,5% de salubridad y servicios asistenciales y hospitalarios y otro

6.4% para seguridad social.

En los serviclos educatives y culturales destaca el gasto para
enseflanza primaria, seguido de los correspondientes a construceién vy
conservacifn de servicios escolares, las transferenclas a univers;dades y
otros institutos de educacidn superior, asi como los gastos en ensefianza

gecundaria.

Las obligaciones financleras del goblerno federal, desde un punto de
vista naclonal, deberfan haber sido contrafdas para complementar las
eventuales rigideces y faltantes de los 1néresoa ordinarios, Antes de la
gran expansidn de afios reclentes, los gastos por servicio de la deuda
habfan reglstrado una evolucifn no exponencilal. .De esa forma, en el lapso
1900-1911 representaron el 30% del gasto bruto del Goblerno Federal, entre
1917 y 1920 el 3,5%, entre 1921-1924 el 8,5%, entre 1925-1928 el 12.7%,
entre 1935 y 1940 el 10.4%, entre 1947-1952 el 15,4% y entre 1964 y 1970
el 24.3%. . En 1973, comenz6 a pagarse mis por intereses. que por

amortizacibn de capital.
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Para salubridad, eeistencia y hospitales, los que mayor proporcidn
absorben son los que corresponden al culdado de la salud pGblica y 1la
prestacién de los servicios médicos y hospltalarios, milentras que los de
aslstencia pliblica son de menor importancla., Finalmente, los gastos de
seguridad social son destinados en primer lugar al IMSS y en segundo lugar

al ISSSTE,

Fl proceso de endeudamiento externo, tanto en su evolucibn como en las
modificaciones del sistema financlero internacional, ha dado lugar a que
este problema sea cada vez mayor para los deudores, De esta manera las
relaciones econdmicas entre deuda y PIB, con el pago de intereses y con las

exportaclones, reflejan la gran dificultad de pago para estos paises,

Durante la d&cada de los setenta en el proceso de endeudamlento, 1la
oferta jugd un papel muy importante a nivel mundial y de liquidez, ya que
en el momento en que no fue absorbida por los organismos financieros
internaclonales, es transmitida a Latinoamérica a travEe de los créditos de
los bancos privados, En cuanto a la demanda, &sta fue objeto de
desequilibrios estructurales que llevaron a un mayor endeudamiento
externo, En dicho pericdo, el endeudamiento sblo favorecif a los palses
desarrollados, en tanto que colocaron sus excedentes de mercanclas vy
liquidez, Como consecuencia de este proceso se da la asimetrfa de las
polfticas de ajuste, con sus nefastos resultados, de los cuales cabe
mencionar las consecuencias recesivas y la incongruencla entre los

objetivos de los programas.

las propuestas y los instrumentos ante la crisis del endeudamiento se
caracterizan, al igual que los programas llevados a cabo por los paises

deudores, en que casl todas se refieren al corto plazo. Por esta razén,
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tanto pééé.el éiécéma monetario internacibﬁal como para las' eéodomias
kdeudotas,"es necesario presentar soluclones al problema de lafgo plazo
héciéﬁdo posible las negociaclones entre acreedores y deudores. Estas
medidas darfan respuesta a una serie de interrogantes. En México serfa muy
bimportante anallzar el destino de la deuda externa, es declr, conocer las
proporcionea que se destinaron a inversibn plblica, a gastos de congumo del
sector plblico o como transferenclas al sector privado, ya sea mediante
subsidios a lass importaciones o como financiamiento de 1a fuga de
capitales. Tambiéﬁ seria saludable evaluar sf, dentro del contexto
‘internacional, una politica de promocién a 1as exportaciones podria

solucfonar el endeudamiento externo,

A modo de hipStesis, en cuanto a la convergencla de la'inversién:con el
endeudamiento externo de las distintas entidades, podria suponerse que la
mayor parte de los flujos netos de deuda externa se dedlcaron a cubrir
gastos de Ilnverslén, aunque quedan zonas obscuras en la relacifn de 1los
flujos de financlamiento externo con los de inversidn. Por su parte, el
Goblerno Federal no utiliz6 su financlsmiento exterior para cubrir algln
tipo de gasto de capital (contrat§ el 14.4% de los flujos del perfodo), es
decir, utilizé bara'su financiamiento ma&otitariamente deuda interna, Por
ello se podria pensaf éue sy deuda no es tan importante como otras, aunque
st lo es, pero en forma indirecta, ya que pata.el financlamiento del
sector centrai, se utilizd ﬁayotmente deuda interna, Raesulta muy diffeil
conocer el endeudamiento externo real del Gobierno Federal debido A las
transferencias de recursos y a sus interrelaclones con otras entidades
pGblicas (29). La CONASUPQ en lugar de destinar su deuda externa a pagar
inversidn, financif su gasto corriente (gblo contratb el 1,6% de los flujos

netos  de deuda externa) con los préstamos exterlores que contratd en el
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sexenio. Sin embargo, otras entidades sf dedicaron el endeudamliento externo
al financlar gastos de capital, tal es el caso de 1la empresa PEMEX
(concentrs casi el 35% de la deuda neta) y la CFE (contratf casi el 8% del
endeudamiento neto del sector pGblico), En ambos casos, se presenta
convergencla entre los flujos de financlamiento externo y los de
inversiones, Esto sucede también con el conjunto de organismos y empresas
controlados presupuestalmente. Por su parte, las entidades financleras
dedicaron casi la mitad de sus recursos para apoyar al sector pfiblico,
entre ellas cabe mencionar los casos de NAFINSA y BANOBRAS que financiaron
al sector plblico o a su politica de desarrcllo, Asf, los sectores
econdmicos més importantes (electricidad, petrbleo, siderurgla y maquinaria
y equlpo), recibleron directamente o a través de esos dos organismos los
flujos de deuda externa. Por esta razbn gran barCe del endeudamlento
pblico externo se destinS a inversifn, lo que significa que se deben
evaluar los gastos de capital del sector pGblico para tener un indlcador
gobre la posibilidad de que estas inversiones sean generadoras de ingresos
o divisas, a fin de que a largo plazo sea posible pagar la deuda pGblica

externa (30).

A continuacitn se hard un andlisis de la evoluclbén y las consecuencias
de la deuda externa durante la década pasada y la presente, Para ello se
abordardn algunos asuntos como el peso de la deuda y su tendencla en
algunos palses, el mercado crediticio internaclonal y los resultados en la

aplicacidn de los programas de ajuste,

Al referirse a la evolucibn de la deuda externa durante las filtimas dos
d8cadas, se puede decir que actualmente el endeudamiento externo ha tomado
matlces importantes para algunas economias debldo a las limitaclones que

les han impuesto esas cargas, Fl peso que representa no sSlo tiene su
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explicacifn en su volumen absoluto sino en algunas caracterfsticas de su

evolucidn,

En los afios setenta aparecleron tres tendencias basicas en el mercado de
créditos., La primera fue la aceleracifn de la tasa de creclmlento de 1la
deuda con el extranjero; la segunda, su privatizaclén; es declr, el aumento
de las instituclones acreedoras privadas, y por filtimo, 1la concentraclén
del endeudamiento entre los contratantes y los oferentes. Las consecuencias
de estas tendencias fueron graves, por ejemplo, la aceleraclén del
crecimiento inconmesurable de la deuda, Al mismo tlempo la privatizacibn
llevd a la reduccidn de los plazos de vencimiento, al aumento de las tasas
de interés flotantes y a una mayor incertidumbre para los contratantes;
haciendo que la desconcentracifn implicara mayores diflicultades para
llevarse a cabo por el tamafio de la deuda externa. El resultado del
conjunto de este proceso ha sido la carga parallzante que el endeudamlento
representa para algunos paises, debldo a la coyuntura del mercado
financlfero internacional. Varios indicadores dan razén de estos procesos
acunulativos, como han sido el aumento de la proporcifn entre la deuda y
las exportaciones con la relacibn entre el volumen de la deuda y el de la
produccifn, Otro indicador es el aumento del serviclo de la deuda respecto
al PIB mexicano, que pasd de 9,5Z en 1979 a 17% en 1982 y 12,47 en 1983; el
pago respecto a su serviclo que aument$ de 50% en 1981 a 63% en 1983, Y el
servicio de la deuda como porcentaje de las exportaciones de la regién

también creci§ de 34% en 1982 a 68% en 1979 y alrededor de 60% en 1981,

En resumen: el peso que representa la deuda se debe a su volumen, a’las
tendencias en su comportamiento durante el decenio pasado, acompailado ello

de la alteracidn del mercado financlero internaclonal,
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Para analizar el problema de la deuda y sus causas correspondlentes se
hace referencia al endeudamlento externo como a una consecuencla de la
crisis de un sistema mundial de organizacibn, El crecimiento de la deuda
en los setenta se explica por el incremento en la liquidez mundial debido a
dos causas: a) a los aumentos en los preclos del petrdleo en 1973 y 1979; y
b) a una importante baja de la inversifn en los pafses desarrollados,.
Durante este perfodo los préstamos externos eran positivos para los
deudores como resultado de las bajas tasas de inters que prevalecfan en el
mercado. Pero esta situacién cambid cuando se aplicaron las polfticas
deflacionarias en los palses desarrollados y de esta manera las tasas de
interés aumentaron considerablemente, Asimismo, los términos de
intercamblo siempre fueron desfavorables para América Latina, Por
consecuencla, estos factores externos fueron un elemento muy significativo
en la formacidn de la crisis de la deuda enmarcéndose América Latina en el

panorama de una economfa mundial interdependiente globalizada.

En cuanto a los factores internos que favorecleron el comportamiento de
la deuda son varios, pero todos relacionados con la expansifn demogrifica y
con -una serie de fallas estructurales del modelo de desarrollo de 1la
reglén, En el caso de México se presenta un patrfn con clerta distribucibn
del ingreso, clerto comportamiento de la inversién y del mercado interno,
que esti basado en una determinada polltica de sustitucidn de
importaciones, Con un tipo de cambio ya sobrevaluado, la 1libertad
cambiarfa lmperante y el comportamlento del gasto pliblico, originaron una
fuga masiva de capltales (1981) que se financid con la contratacién de
deuda externa. Ademds prevalecfa la politica de endeudarse para
industrializar al pals.y divergificar las exportaciones, AsI cuando sge

tuviera que cumplir con los pagos habria suficlentes divisas via
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exportacifén, Pero América Latina y México en esos momentos se enfrentaban
a un elevado proteccionlsmo de los pafses desarrollados por la recesifn de

sus economfas lo que impldi§ lograr el volumen de exportaclones esperado. -

Las consecuenclias de este proceso se agrupan de dos maneras: las
politicas de ajuste Impuestas en algunas economias y la dimensifn actual,

es decir, la carga del endeudamiento externo,

Para el caso de México las polfticas de ajuste han sido asimétricas
desde dos perspectivas: a) en cuanto a la distribucién de los costos entre
las partes involucradas, y b) en cuanto a los disfmiles primeros resultados
de los programas de ajuste entre las economfas de la regién, Log primeros
efectos de estos programas han consentido en profundizar la recesibén de las
economfas de América latina, aunque tienda a controlarse la balanza de
pagos y la reduccldn del dé&ficit fiscal, Asf, 1las politicas de ajusté eﬁ
México, al tratar de ser deflaclonarias, comprometen el crecimiento futuro

de la economfa,

Otros efectos de tal programa estén en el campo monetario, como el de
acrecentar la dependencla con el exterior de los instrumentos de ﬁoliticé
monetaria y cambiaria o el rezago en el combate de la iInflacién, La
consecuencia de esto se da en varios niveles: en la distribuclén del

ingreso, en las tasas de interés, en la balanza de pagos y en la

Los resultados de las politicas de ajuste no deseados han sido muy

jmportantes ‘y el costo hasta el momento es una concentracifn severa de la

economfa, pero lo mfs grave es una transferencia neta de capital hacia los

palses centrales,



266.

Las condiciones externas por su parte no han favorecldo una recuperacisn
de los pafses de la regifn, ya que lo que se avisora no es una recuperacién
importante y r8pida de los paflses desarrollados sinc un resurgimiente del
proteccionismo, Finalmente, a corto plazo, parece que el serviclo de la
deuda presenta dos problemas: a) la capacidad de exportacién insuficiente
de los palses deudores y los limites para expandirla y b) el peso de 1la
carga fiscal Improductiva que se utiliza para cubrir su sgervicio y que

quita toda posibilidad de crecimiento a las economfas de la regién.

El destino efectivo de las divisas que ingresan al pals puede ser
estimado en base a una serle de procedimientos deductivos. Por ejemplo,
tomando los datos de la balanza de pagos con el exterlor, se puede estimar
el total del Ingreso de divisas y luego relaclonar esos datos con otros

agregados para cuantificar clertos conceptos macroeconfmicos,

A lo largo del perfodo 1976~1982, se comprueba el crecimiento en
importancia de los pagos por concepto de inter@s y capital de deuda
externa, sobre todo hacla finales del perfodo, donde los procesos

acumulativos presionaron fuertemente la balanza de pagos.

Con respecto a la fuga de capital dinero del pals se puede asimilar el
monto de la misma al total de la partida "errores y omislones" de 1la
balanza de pagos. Siguiendo esta forma .de estimacidn se comprueba que esa
fuga represent§ alrededor de un 407% del total de divisas ingresadas al pgis
entre 1977 y 1982, A su vez, el d&ficlt en la cuenta corriente de
transacciones con el exterlor estd motivado globalmente por dos causas:

las importaciones y el serviclo de la deuda externa.
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El monto de las importaciones a lo largo del perfodo considerado aument§
notablemente por varias razones, entre las que se cuentan el crecimiento de
la dehanda naclonal y el tipo de cambio de la moneda nacional sobrevaluada,
Lo que resulta especialmente significativo para el proceso de crecimiento a
largo plazo es que el mayor dinamismo (aunque no 1la participacién
relativa) correspondif a los blenes de consumo importgdos y no a los bienes
de capltal, Asf, la tasa de crecimlento entre 1978 y 1980 de los blenes de
consumo importados fue de 140%, en tanto que la de los bienes intermedios

fue de 45% y la de los bienes de capital de 55%.

Finalmente, la tasa de crecimiento de la deuda pfiblica y privada entre
1977 y 1982, fue del 82%; 1lo que reafirma lo anotado en pirrafos
anteriores, De ese endeudamiento global de la economfa, aproximadamente un
}OZ en promedio correspondif al sector pfiblico y el resto al privado.
Ahora bien, es posible afirmar que el sector pGblico contratf mucho més
deuda con el exterior de la que era necesarla para cubrir sus propilas
necesidades de dlvisas, sobre todo entre 1980 y 1982, transmitiendo los
excedentes de dlvisas a la economfa privada, tanto para financlar las

importaciones como para hacer lo proplo con la fuga de capitales.

Se destacan dos etapas en cuanto al comportamlento de los conceptos
re?isadoa: durante la primera etapa, 1977-1980, tanto el crecimiento como
el paéo por servicio de la deuda fue moderado, es decir, las entradas  de
divisas fueron utilizadas para cubrir la cuenta corriente, el costo .para
m;ntener »el tipo de cambio fue pequefio y los flujos netos de la deuda del
seé&or pliblico fueron menores que su déficit en cuenta corrlente. .En 1la
segunda‘etapa (1981), todo lo anterior se torna contrario y a principlos de
1982 la tendencia de los flujos es igual a la de 1981, aunque.no con la

misma magnitud debldo a la restriccifn en el crédito externo. . En'cuanto a
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las importaciones su comportamiento parece estar desfasado en un aiio, es
decir, que su mayor incremento se dio entre 1980 y 1981, en 1982 tanto su

monto en d6lares como el flujo en créditos externos se reduce (31).

Los proyectos més lmportantes fueron los del sector industrial (los
petroleros y eléctricos) y en menor medida los de maquinaria y equipo y los
slderfirgicos. Se consldera que los proyectos petroleros son la fuente més
importante de recursos y divisas, en tanto que los el&ctricos s§lo han
sido indispensables para el desarrollo del pafs, En cuanto al sector
siderlirglco y a la inversidn de maquinaria y equipo, los primeros no han
tenido resultados positivos para la economfa debido a la crisis industrial
desde 1974, Y los segundos han sido una base para Ilntegrar y diversificar
la infraestructura industrial, sustituyendo tambl&n las importaciones.
Cabe seflalar que los proyectos de cada rama no tienen la misma relevancia,
sobre todo por el monto de inversidn concentrada en cada uno y debido a su

potenclal generador de recursos y dlvisas,

De esta manera, se puede declr que los proyectos que seguirfin ocupando
un papel Importante para el pago de la deuda externa serfin, en primer
lugar, la rama petrolera, las inversiones en petroquimica y refinacibn.
Aunado a ello se debe promover la exportaciSn de bilenes de productos
primarios y secundarios o blen integrarlos a productos finales de
consumo, En  segundo lugar, los proyectos en electricidad que

- indirectamente contribuirén al servicios del endeudamiento de dos formas:
facilitando el desarrollo econdmico y cubriendo una dimportante demanda,
Finalmente, se encontrardn los proyectcs en maquinaria y equipo qu;, en
tanto estén ligados a la demanda naclonal y su papel de sustltucidn de

importaciones, tambi&n contribuirén al pago de la deuda (32).
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En el sexenio de 1976-1982, a manera de hipStesis, la inversién
realizada pudo generar recursos que facllitardn a largo plazo a la
adninistracifn plblica federal el pago del serviclo de la deuda externa.
AsY también, las obras fueron financiadas con los flujos‘de financlamiento
externo en este perfodo. Asimismo, el destino del endeudamiento se analiza
desde dos punéoa de vista: como flujos de divisas y como flujos de
ingresos, Asf{, en 1980, el flujo monetario extranjero en el pafls fue
utilizado para cubrir el déficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos, mientras que para 1981 y 1982, el flujo de divisas (mfs de la mitad)

se aplic6 a la fuga de capitales,

Respecto al saldo en los déficit en cuenta corriente, £ste provino de
dos tipos de gasto: las importaclones y el pago de intereses de la deuda
externa en 1981-1982, en tanto que las compras en el exterior crecieron
tres veces més que el PIB, En este perfodo las importaciones de blenes de
consumo = crecleron m&s rfpido que las de otros tipos de bilenes,

representando mfis de la mitad en todo el sexenio.

La polftica camblaria de 1981, que sostuvo una paridad monetaria cada
vez més sobrevaluada, provocd el subsidio de las Importaclones y castigo a
las exportaciones en 1983, Se tuvo que devaluar la moneda para ajustarla a
su paridad real, Asf, el comportamiento tanto de los flujos relacionados
con la balanza de pagos de la economfa y con la del sector plblico, llev6 a
distingulr dos etapas: la primera de 1977 a 1980, donde los factores como
el pago de intereses a la deuda, el excedente de divisas generado por el
sector pGblico y el costo que representd la politica camblaria no fueron

muy importantes; pero en 1a segunda etapa, que se inicia a partir de 1981,
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se da un camblo radical en el endeudamlento externo y en todos los

elementos antes menclonados,

Por otra parte, la aplicaclén de los ingresos del financiamiento externo
en 1977-1982, como ya se menciond anterlormente, se relaciond con 1los
gastos de inversidn, Asi se citaron como instituclones que contrataron la
mayor parte de la deuda a PEMEX, NAFINSA, BANOBRAS, el Goblerno Federal y
la CFE, resultando que una parte considerable del endeudamiento se utilizé
para pagar gastos de capital, También se evaluaron los proyectos de
inversifn pfiblica, rescatando entre los mis importantes a los petroleros,
los eléctricos y los de blenes de capital, siendo la excepcién el sector

sider@irgico.

Se determina de esta manera, que durante el sexenlo 1977-1982, el
destino de la deuda externa puede ofrecer dos perspectivas. La primera, en
el sentido de que haya sido utilizada casi la mitad de divisas para la fuga
de capitales y para el.costo que la polftica cambiaria representf. 1La
segunda, que 1la otra mitad se haya destinado al potencial productivo que

significS el financiamiento a la inversifn pGblica.

Nuevamente cabe seflalar que hasta 1980 tanto la situacifn de la economia
mexlcana como la del sector pGblico, se dirigfan por el mejor camino, pero
a partir de 1981 crece aceleradamente el endeudamiento, las divisas fueron
objeto de la fuga de capitales y los lngresos, debido a la deuda, ya no
s86lo financiaban los gastos de capital sino también el desahorro
corrlentes En cuanto a los proyectos realizados se puede considerar que
favorecieron el pago de la deuda o contribuyeron al desarrollo del aparato

productivo lo que repercutlf sobre las posibilldades de pago.
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No obstante la importancla de estos proyectos no es suficiente para
soluclonar el problema del endeudamiento pfiblico eiterho, ‘por lo que se
exige del goblerno una explotacidén mis eficlente de los mismos. Para eso
serd necesarlo que sistematice y amplie su gasto de capital, puesto que
estas obras demandan financiamiento, Por otra parte, la aplicacibn de las
polfticas -recesivas no han facilitado el pago de la deuda, ni tampoco han
permitido 1la terminacién de proyectos que 85lo demandan una inversifn

marginal.

Todo esto indica un mayor esfuerzo del sector pfiblico, en la medida que
se hace necesarla la racionalizaclfn de su gasto dando prioridad a la
inversidn, orientdndola hacla el largo plazo y no a resolver la crisis

inmediata,

Finalmente, esta racionalizaci6n se debe dirigir a todas sus etapas vy
procedimientos, Se hace 1ndispensable que los programas de compra del
sector plblico deban sujetarse a la produccisn interna que ’apoyérﬁ la
demanda ag;egada de la economfa, Parece importante analizar detalladamente
él comportamiento y la distribucidn de los gastos plblicos en inversifn
durante el sexenio 1982-1988 para hacer una proyeccidn a futuro, serfa
también de muchaiutilidad evaluar la capacidad de pago de la deuda pfiblica
externa tomando en cuenta las distintas proyecclones en el comportamiento

de las variables més importantes de las economfas mundial y naclonal (33).

Con base en Miguel Wionczek (34), las propuestas formuladas hasta ahora
sobre la -deuda externa que han contrafdo los pafses subdesarroilados se
podrfan dividir en dos grandes grupos: los que oplnan que deben dejarse
librados a los mecanismos de mercado y los que opinan que debe llegarse a

alguna clase de nuevo arreglo sobre el problema.
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los que conffan en que los mecanismos mercantiles resolverfn por sf
mismos el asunto, optan por dos formas de conversifn de la deuda externa de
los pafses periffricos. Por la primera, se busca la conversifn parcial de
la deuda y, por la segunda, la converslén total, Para llevar a caho la
conversifn parcial de 1la deuda se conffa en la creacibn de un mercado
secundario al efecto, tal como los gque ya estin funclonando, que
concentrarfa las compras y ventas de los tftulos de deuda con cotizaclones
libres de wuna parte de la deudas externa global de 1los pafses, o sea
aquélla formalizada en bonos o tftulos enajenables, Para llevar a caho la
inversifn total de la deuda se han propuesto dos tipos de transformaclones
con respecto a la misma por parte de otros tantes especlalistas., De esa
forma, N, Bailey propone la conversifin total de la deuda en un instrumento
financlero cuya amortizaclén se ligarfa al ingreso anual de divisas del
pals deudor. Por su parte, A, Meltzer propone la conversifin en acclones de

las empresas paraestatales del pafs deudor,

Los que conflan preferentemente en arreglos de Estado a Fstado o entre
Estados para resolver el problema del endeudamiente externo, se dividen
entre qulenes buscan arteglos‘multilaterales y qulenes promueven una accibn
unilateral. Entre este Gltimo grupo de promotores de loa “arreglos" en
base a acclones unilaterales pueden mencilonarse dos posturas, La primera de
Celso Furtado, quien propone una moratoria unilateral durante todo el lapso
que dure el perfodo de ajuste, La segunda, corresponde a R. Dornbusch quien
propone una conversibn total de la deuda en bonos pGblicos del pals deudor,

con una tasa de interés real de 2% y un perfodo de gracla de 5 afios.
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" Las propuestas de arreglos pGblices pultilaterales son‘:numerosas; y
pueden resumirse en dos conjuntos: el referldo a la conversidn parcial de

la deuda y el referido a la conversibn total de la misma.

Podria realizarse la conversidn parclal de la deuda a través de varios
" mecanlsmos. En primer lugar, otorgando una garantfa colectiva oficial por
"medio de las instituclones naclonales que otorgan créditos para la
exportacifn, slempre que el deudor no supere el miximo de la deuda
establecido por el FMI (Lever). En segundo lugar, garantizando el pago de
la deuda parcilal contraida, pero esta vez basados en que el FMI mantenga
por més de dlez afios la aplicacidn de sus programas de ajuste, ofreciendo
al mismo tlempo, garantlas de que los pagos del servicio de la deuda
durante los filtimos aflos de estos programas se realizard efectivamente
.(Zombanakis). En tercer lugar, los deudores no destinarfan mfs del 207 del
valor de sus exportaciones 'a los pagos de la deuda, mientras que un
organismo internaclonal garantizaria el pago de una tasa minima de interés

a los acreedores externos (SELA).

Para llevar a cabo una conversign total de la deuda en términos de
convenlos multilaterales, se han propuesto distintas formas de conversisn
en bonos pGblicos internacionales de largo plazo con nuevos té&rminos de
cumplimiento del servicio, En primer lugar, se ha propuesto que se realice
un 10% de descuento sobre el valor de los préstamos (Kenen). En segundo
iugar‘ se ha propuesto una reduccidn genfrica de las tasas de inters, sin
fijar su cuantfa (Weinert). En tercer lugar, se ha sugerldo una
renegociacién de los cérminosvde contratacién, de modo que el servicio de
la deuda no vaya mas alla del 25% & 30% del valor de las exportaclones de

la nacidn deudora (Rohatyn)., En cuarto y fltimo lugar Argentina, hasta
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fechas recientes, habla propuesto buscar la obtenclén de perlfodos de gracia

junto a tasas de interés reducldas y fijas,

Acerca de la iniclativa de la Ley de Ingresos de la Federacibn 1987, se
establecis una polftica no recesiva encaminada a redefinir y reorientar las
acclones gubernamentales para impulsar los sectores productivos del pals y
avanzar en la solucifn de los problemas ecenbmicos., Es decir, se pretende
impulsar la produccifn, racionalizar el comercio exterior y dar término

al desempleo.

El hecho de que en el sistema tributarlo existan altas tasas impositivas
y baja recaudacién fiscal se debe en parte a la grave situacifn de las
finanzas pfiblicas reflejada por la calda de los ingresos del petrbleo, al
proceso inflacionario y a las deficiencias de la estructura impositiva,
Asf, con este panorama se planteaba la necesldad de un cambio radical en
el sistema tributario mexlcano, en el cual se restituya la capacidad de
recaudacibn mediante la ampliacidn de la base gravable., Los objetivos de
las modificaciones en el sistema son tres: el aumento en la recaﬁdaci6n de
los lmpuestos; impulsc a la inversifn productiva, y el mejoramiento de la
equidad tributaria, Ello ilmplica centrar esfuerzos para ampliar las bases

gravables y disminuir las tasas impositivas,

Al ser el Impuesto sobre la renta el eje del sistema tributario se
propone el cambio en la estructura del impuesto sobre la renta de 1las
empresas, medlante la modificacifn de la base gravable. Esto permitirfa
abrir méirgenes para proteger las percepciones de las personas fislcas con
menores ingresos y ellminar la carga fiscal excesiva debido a la 1nflaci6n.'.

En cuanto a las contribucilones indirectas se recomlendan ajustes en el



275.

" impuesto al valor agregado a fin de simplifica} su administracién y reducir

-~ la evasibn,

Respecto a la coordinacién fiscal con los estados y wmunleipilos, se
otorgan estimulos para la recaudacidn con el fin de aumentar el monto de
ingresos en los ayuntamlentos. Antes de pensar en un cambic en la
estructura legal del sistema tributarié‘ se debe contemplar una adecuacifn

de su sistema administrativo (35).

En la presentaclén del proyecto de Egresos de la Federaclfn para 1987,
se Inslste en que no obstante dada 1la crisis financlera del pals el
goblerno ha atendido las necesidades fundamentales de la poblacifn. Prueba
de ‘ello es que se han dado avances en las politicas secéoriales
contempladas en el Plan Nacional de Deaarfollo. El enfoque social de 1la
actual politica econdmica se sintetlza de la sigulente ménera. La planta
productiva y el empleo se han protegido, es decir, el nfmero de empresas se
incrementd y la seguridad para los trabajadores también aument8; ea cuanto
a la producclén de alimentos, @sta ha crecido y se ha reducido 1la
lmportacidn; en el rubro educativo se presenta un panorama positivo, puesto
que ' la tasa de analfabetismo se redujo de 137% en 1983 a 8% en 1986, y‘ la
demanda de educacifn primaria es aﬁendida al 100%; respecto al sector_salud
y servicios, ambos se han incrementado; finalmente, con respecto a 1la
vivienda y los serviclos de la misma, se incrementa;on en mfs de 50%.
Estos elementos demostrarf{an que a. pesar de la crisis, las acclones
gubernamentales no se han detenido para cumplir con lo establecido ~en el

Programa Naclonal de Desarrollo (36),
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Tomando un largo periodo de tiempo, como el comprendido entre 1938 vy
1980 (cuadros I y II del anexo estadistico), se pueden realizar algunas

observaclones, dignas de tomarse en cuenta,

En lo que respecta a los ingresos, vemos que a todo lo largo del
perfodo, y partlcularmente a partir de 1955, las entradas corrlentes
representan casi la totalidéd del ingreso total, Avanzando un poco en la
desagregacibn, se observa que los ingresos tributarios slempre fueron
ampliamente mayoritarlos entre las partides de ingresos. Todo ello en

términos tanto constantes como corrlentes,

Con respecto a los gastos, 1la distribuclén entre gastos corrlentes y de
capital es mis equitativa que el caso anterlor, En general, la parte de los
gastos corrlentes gira alrededor del 60% del total de erogaciones y los
gastos de capital -a su vez~ alrededor del 407 del mismo total. SI se
considera que los gastos corrientes se dividen por mitades entre consumo
social y gastos de legitimacldén, podria percatarse que muy probablemente
cada una de esas dos categorlas, junto con la inversién social, tilenden a
oscllar alrededor de curvas de equidistribucifn niveladas en 1/3 de los
gastos totales para cada una de esas tres categorfas. En el mismo grupo de
los gastos totales, cabe destacar el aumento de la participacibn de los
ADEFAS que sl bien representan menos del 1% en 1938, en 1980 llegaron a

representar el 6% de los mismos.

Tomando ahora en cuenta los Incrementos por cada.uno de los rubros de
ingresos con respecto al afio anterior anotados en porcentajes de ese afio
precedente, se ve que el afio de 1957 se destaca por ser el que mayor
cantldad de decrementos posee, aunque el decremento de los ingresos

tributarios sea muy pequefio. A su vez, el aiio de 1972 se destaca por tener
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un fuerte decremento en los ingresos corrlentes, Pasando a los crecimlentos
positivos, en 1949 se encuentra un fuerte Incremento de los ingresos

corrientes, acompaflado de otro similar en los ingresos tributarios.

De los gastos totales, se registrd el decremento més alto en 1959
(11.17%) con respecto al afio anterior. En 1950, los gastos corrientes
decrecleron (en ~13,88%) siempre con respecto al afio anterior. En 1961,
los gastos de capltal se redujeron (en ~34.33%) con respecto al aiflo
precedente, en clfras constantes de 1970, A su turno, los incrementos
seflalaron algunos registros topes como los sigulentes., El gasto total tuvo
su mayor incremento en términos constantes en 1948, guardando gran
similitud las cifras constantes con las corrientes en ese momento. MSs
tarde, los términos constantes y corrientes acentfian su divergencla y ast
en 1980, mlentras que el incremento del gasto total en t&rminos corrlentes

“fue de 24.69% con respecto al afic anterior, el mismo cilculo en términos
constantes fue de 60,48%. Los gastos corrientes (en t&rminos constantes)
tuvieron grandes incrementos los afios en 1949 y en 1980, mientras que lo

nismo sucedid con los de capital en 1948 y 1960,

Las graficas 1 a VIII referidas a la evolicién del gasto total, indican
en sus absclsas los afios respectivos y en sus ordenadas los niQeles en
millohes de pesos.: Tenlendo presente que los t&rminos corrientes se hacen
constantes en base a los datos de 1970; las funclones relativas de ambas
curvas resultan demostrativas de la progresidn del nivel debgasto; més alin
g1 se tlene en cuenta que.la escala de las ordenadas cambla en cada
gréfica, Destacan varios puntos de inflexi6n en términos constantes: 1942,

1944, 1953, 1958, 1961, 1965 y 1966,
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La evolucifn del d&ficit total (cuadro II1) del Goblerno Federal, entre
1938 y 1980, puede subdividirse en dos partes claramente definldas; o sea,
antes de 1953 y depués de esa fecha, Antes de 1953 los resultados netos
fueron de superdvit de diferentes magnitudes pero constantes a lo largo
del tiempo; después de 1953 fueron de déficit, tamblén de diferentes
magnitudes, En términos constantes, cabe destacar la magnitud del superfvit
de 1951 tanto como la del d&ficit de 1980, En cuadros posterlores se pueden

apreclar la significacidn del d&ficit para fechas mfis reclentes.

los cuadros 1V y V se refieren al producto interno bruto, El cuadro IV
recoplla los datos totales del  mlsmo en términos corrientes
fundamentalmente con el fln de servir de base de comparacién para otros
datos estadfsticos (la carga fiscal, por ejemplo). Dada la importancia de
los procesos inflacionarios, el hecho de que entre 1984 y 1985 el producto
interno bruto casi se duplique, no tiene mayor significaciSn en cuanto al

conocimiento real de la economfa. Ello se corrobora en el cuadro V.,

EL cuadro V comprende los datos del producto interno bruto en té&rminos
constantes, Allf se puede apreciar que ese producto se Increment§ entre
1984 y 1985 en apenas 2.69%, En cuanto a& la divisidn por sectores de
actividad, la iIndustria manufacturera represent§ en 1976 el 24.46% del
producto interno global, en 1980 el 24,917 y en 1985 el 24,57%., las
actividades agropecuarias, de silvicultura y pesca, siempre representaron
menos del 10% del PIB. Las finanzas y la Banca representaron en 1976 el
10.83%, en 1980 el 9,76% y en 1985 el 10,47%. Finalmente, el comercio fue
la rama de actividad mayoritarla, alcanzd el 25.65% del PIB en 1976, el
25.68% en 1980 y el 23,82% en 1985, Afio este Giltimo en que tuvo una

proporcifn menor a la de la industria.
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Los ingresos presupuestales del gobilerno federal flguran compendiados
por el périodo 1976 a 1985 en el cuadro VI. Allf se puede apreciar que los
impuestos son la forma ampliamente mayoritaria de obtenclén de ingresos ﬁ;r
parte del gobierno, A su vez, dentro de los impuestos, aquéllos calificados
como indirectos superan a los montos de recaudacifn obtenidos por los
directos en varlos afios, aunque no sucedi§ asf en 1978, 1980, y 1981. El
rubro més lmportante entre los tributos indirectos fue el del wvalor
agregado (antecedido de 1976 a 1979 por el de ingresos mercantiles). Dentro
de los impuestos directos, los aplicados a las socledades mercantiles y a
las personas fisicas mantuvieron a lo largo del decenio indicade volfimenes
promedio similares de recaudacidn. Cabe destacar la répida expansifn de los
ingresos no tgibutarios que en 1985 representaron el 39,02% de los

ingresos corrilentes del gobierno,

Desde 1973 la carga fiscal (cuadro VII) en México supera el 10% del
producto interno bruto. Si en 1972 fue igual al %.45%, en 1973 fue dé
10.15%, en 1974 de 10.79%, en 1975 de 12.12%. Ello significa que durante un
largo perfodo de tiempo ha seguido una tendencia promedio‘cfeéiente, auhque
no lo suficientemente répida comparada con la de otros paisés. En 1983
alcanzd un tope miximo cercano al 20% del producto Interno bruto, aunque en
los dos Qltimos afios de la serie recopilada aqui (1984 y 1985) mostrb. una

orientacidn decreclente,

El gasto total ejercido (ver cuadro VILL.1) se subdivide en dos.grandes
apartados: A, El Sector Central y B. El Sector Paraestatal Controlado, los
que representan habltualmente alrededor de un 60% y un 40%,
respectivamente, del gasto total ejercido. Dentro del Sector Central, el

rubro "erogaciones no sectorizables" tiene una gran importancia. . Durante
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los diez aflos considerados, tres rubros se incrementaron notablemente:
"Hacienda vy Crédito PGblico", "Educacibn" y "Energfa, Minas e Industria
Paraestatal Controlado", los rubros mas importantes fueron '"Petr6leos
Mexicanos", "Comisibén TFederal de Flectricidad" e "Instituto Mexicano del
Séguro Soclal", Esos mismos rubros parecen tener los ritmos mfs veloces de

crecimiento.

Para construlr el cuadro VIIL.2 "Seetor PGblico, Inversifn Soclal,
Consumo Soclal, Gastos de Legitimacifn", se considerd que los sigulentes
rubros del sector central correspondian a inversifn social: Agricultura y
Recursos Hidr&ulicos; Comunicaclones y Transportes; Comercio y Fomento
Industrial; Educacién P@blica; Energfa, Minas e Industrla Paraestatalj;
Desarrollo Urbano y Ecologfa; Turismo; Desarrollo Regional, Y que a
consumo soclal correspondian: Salud; Trabajo y Previsién Soclal; Pesca;
Aportaciones a Seguridad Soclal. Y que los sigulentes rubros correspondfan
a Gastos de Llegitimacidn: Legislativos; Presidencia de la Replblica;
Judicial; Gobernacién; Relaclones Exteriores; Defensa Nacional; Marina;
Reforma Agraria, Procuraduria General de la Repfiblica; Contraloria General

de la Federacidn,

Los sigulentes rubros fueron imputados por tercios a cada uno de los
conceptos 1Indicados anterlormente: Haclenda y Crédito PGblico; Inversifn
Financiera; Erogaclones no Sectorizables; Deuda PGblica; Programacifn y
Presupuesto; Particlpacién a Estados y Munlcipios; Erogaclones para

Saneamlento Financlero.

En el mismo cuadro VIII,2, en lo que respecta al sector paraestatal

controlado, las clasificaciones se agruparon de acuerdo al siguiente orden,
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i Péﬁ édnsumo social:‘ Fertilizantes Méxic;nos, S.A.; Azficar, S.A.; E"roﬁuctos
Forestales Mexicanos; Forestal Vicente Guerrero; Productos Pesquefos
Mexicanos; Instltuto Mexicano del Café&; Compaiifa Naclonal de Subsistencias
Populares; Instituto Mexicano del Seguro Social; Instltuto de Seguridad y
Servicios Soclales de los Trabajadores del Estado; Instituto Nacional para
el Desarrollo de la Comunidad Rural y la Vivienda Popular. Para gastos de
legitimaci6n: Instituto Mexlcano de Comerclo Exterior, y Loterfa Nacional
para la Aslstencia PGblica, Todos los demfs componentes del sgector

paraestatal controlado fueron imputados a inversifn social,

Los principales aspectos que destacan en ese cuadro VIII.2 (el cual fue
construldo con una aproximacién metodoldgica al tema, més que como wuna
comprobacifén estadistica), son los sigulentes, Los gastos de inversibn
soclal son generalmente mayoritarios (entre un 50% y un 60% del total del
gasto ejercldo) con respecto a las otras categorfas, En este Gltimo
aspecto debe influlr a no dudarlo, el peso relativo del sector paraestatal
controlado donde una gran parte del gasto respectivo es de inversidn
goclial, En el sector central, el gasto en inversién social también es
mayoritario aunque con menor preponderancia (entre el 45% & el 50% del
gasto ejércido); a su vez, el gasto en legitimacifn ;lcanza mayor

significacibn en el sector central que en el paraestatal controlado,

El dé&ficit del sector pfblico federal (ver cuadro IX) se puede
desagregar en varlas partes, segfin comprenda o no el Departamento del
Distrito  Federal, segln comprenda o 1no a los  organismos y empresas

., estatales, que haga referencia o no a las varlaclones en cuentas ajenas o

que. .~finalmente- se reflera. a la diferencia entre gastos e ingresos
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totales., Todos estos conceptos estdn diferencladoes por inciscs en el

cuadro correspondiente.

Al referirse al dé&ficit del sector pGblico (inciso H.l. de nuestro
cuadro), cabe destacar que ese déficit representd las sigulentes

proporciones del producto interno bruto:

1976 9.95%
1977 5.25%
1978 5.43%
1979 7.03%
1980 7.26%
1981 14.06%
1982 17.39%
1983 8,84%
1984 6.75%
1985 6.30%

En el cuadro X.l se observa la evolucién global del endeudamiento
pGblico interno y externo a lo largo de la decenia 1976-1985, Notablemente
destaca el hecho de que entre 1981 y 1982, ese endeudamlento se incrementd

en mis de 200%; asimismo, que entre 1984 y 1985, lo hizo en mis de 100%.

ElL cuadro X.2 desagrega ese total de deuda. De allf que las
obligaciones y 1las disposiclones camblan sus posiclones relativas a 1lo
largoe del perfodo. En efecto, s8i en 1976 las obligaciones tenfan mayor
cuantia que las disposiciones, en 1985 es a la inversa, En el mismo cuadro
se observa el notable incremento de las amortizaclones, las cuales en 1985
representaron el 25.65% del producto interno bruto. En lo que hace a la
deuda interna o externa, vemos que la primera slempre fue mayor que 1la
segunda, La deuda externa de corto y medlano plazo, demostr§ que esta
Gltima fue siempre mayoritaria., De todas maneras la deuda externa de corto
plazo tuvo un Incremento significativo en 1981, a causa de las varlacilones

en el tipo de cambio.
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4,3. El Sector Paraestatal: Comportamiento Presupuestario.

La _ politica general de financiamlento de la  econonmfa, sus
instrumentaclones y acclones correspondlentes estaban previstas en el
Programa Nacional de Financlamiento del  Desarrollo. . Su objetivo
fundamental era la programacién del adecuado balance entre los recursos
generados por la economia y los destinados a financiar el desarrollo. Ello
se lograria medlante metas complementarias como la recuperacién y el
fortalecimiento del ahorro interno, asl como por la asignacidn de los
recursos financleros de acuerdo a las prioridades del desarrollo, la
reorganizacién de 1las relaclones externas y la adecuaclén de las

instituclones financleras a las necesidades nacionales.

Dentro de ese panorama, las entidades y organlsmos paraestatales han
registrado una participacidn no desdefiable, tanto en &pocas que lograron
Importantes beneficlos como cuando contribuyeron a aumentar el dé&fielt
pfiblico (37). Con clerta independencia de los resultados contables netos,
cabe destacar que los fondos aplicados a la inversifn han sido  bastante
reducidos, muy probablemente porque los precios y tarifas cobrados no
aumentaron  con la suficlente rapldez. Como contrapartida de -una
determinada polftlica estatal a la situacién anterior, las transferencias
totales por parte del goblerno hacla el sector paraestatal aumentaron; de

representar el 4,2Z del PIB en 1965, pasaron al 12Z en 1982.

Hasta el dla de ho?, el sector paraestatal persigue una gama amplia de
objefivds que parecen Inconsistentes sl sé-olvida que las funclones
bSsicas del Estado son de acumulacibn y legitimaciSn. Tenlendo en cuenta

esa funcionalidad esencial del Estado y sus componentes en la acumulacién,
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€ste se presenta con caructerfisticas particulares en clertas coyunturas de
transicién, De esa forma, las razones més fortuitas pueden llevar a la
expansifn indiscriminada del sector paraestatal, Tal vez esto ha sido lo
que acaecid en épocas recientes en México, Todo el gistema de planeacibn
tiende a que la empresa plblica se constituya en una verdadera palanca de
acumulacidén y legitimacién y no en un instrumento  anacrdnico de
crecimiento., El PRONAFICE en particular, buscd la rehabilitacién financlera
de las empresas pfibllicas y su contribucifn positiva al fortalecimiento del
ahorro pGblico, al mismo tiempo que contribuir al cambio estructural de la
economfa. Para esas finalidades, las empresas pGblicas deberfan
raclonalizar su gasto corriente y aumentar los Iingresos proplos, Lo
anterior conducfa forzosamente a que esss mismas empresas repercutiesen de
manera cristalina los subsldios recibidos hacla lag finalidades para los

cuales fueron concedidos (fomento del consumo popular).

En general, se buscaba que las empresas paraestatales tuviesen un
comportamiento flnanciero normal, as declr, que cubrieran con Ingresos
proplos sus principales costos de operacibpn y aun lograr en  obtener
utilidades con mirgenes de gananclas suficilentes. Excepclonalmente, se
concedfa que las empresas con fines soclales pudiesen apartarse de estas
normas en razdn de sus particularidades. A consecuencia de una similar
forma de normatlvidad, se programd establecer preclos y tarifas d=
acuerdo con criterios que responden a clertos tipos de  bilenes,
distinguiendo tres categorfas: productos bfsicos, blenes exportables y
otros, Si por una parte los bienes basicos debfan ajustar sus precilos en
funciSn de las varlaclones en los salaries mfnimos, los bienes de

exportacién lo harfan con respecto a los precios Internacionales. En



285,

., cuanto a la gran cantidad de "otros bilenes 'y serviclos", ellos se

uniformarfan de acuerdo a gu costo unitario,

Siempre dentro del &mbito del financiamiento, la meta deseada es la de
minimizar las transferencias corrientes del goblerno, &1 para el sector
paraestatal controlado en 1977-1982 Estas fueron iguales al 1.6% del PIB,
en el perfodo 1985-1988 se espera que seran lguales al 0,8%/1.2%, Para el
sector paraestatal no controlado por la cuenta pfiblica esas transferencias
se reducirin de 3.55% del PIB en 1977-1982 a aproximadamente 2.0% en 1985~
1988, Todo este financiamlento esperado, se pretendfa no cargarlo a 1la
cuenta del sector central, principalmente, porque se persegufa imprimirles
competitividad a las empresas pfiblicas en relacibn a cualquier otro tipo de

empresas que reclban apoyos semejantes.

Finalmente, cabe destacar que el Programa Nacional de Fomento Industrial

y Comerclo  Exterior 1984-1988  (PRONAFICE) prevefa mecanismos de

. operatividad, control y evaluacifn. En todos estos aspectos, tanto en lo
que hace a los de car@cter estratégico como a los sustantivos, ese
programa rescata la idea de la importancia directa que tiene la
participacifn del Estado en el sector industrial, ya que esto ha permigido
orientar la politlca industrlal y de comerclo exterior con independencia vy
soberanfa, Ahora bien, el objetivo de dicha intervencidn era operar como
un verdadero catalizador del desarrollo industrial, peroc su propésito “no
era competir con los sectores soclal vy privado sino por el contrario que
ambos se complementasen para el fortalecimiento del proceso de
industrializacién y capacidad de competencia internacional, Para esto se
hacfa necesario en primer lugar, definir y programar su inversifn vy

. produccifn; en segundo, utilizar la capacidad de compra del sector bﬁblico,

y en tercer lugar, sanear la estructura financlera del sector paraestatal,
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En cuanto a las inverslones se buscarfa una eficaz articulacién a través de
su programacifn. A fin de contar con un Estado cada vez mds fuerte y
eficlente, 1la empresa pfiblica industrial deberfa racilonalizar su

participacibn productiva.

Retomando el aspecto de las inversiones, en el programa se sefialaron
aquellas A&reas en las cuales la empresa pfiblica deberfa participar: las
8reas estratéglcas; las freas de concurrencia prioritaria, y las freas de
concurrencla complementearia. El proceso de programacifn de inversiones de
las empresas pfiblicas deberfa coordinar aquellos proyectos que tuviesen un
fin netamente naclonal relaclonéndolos con los que emprendiesen los
sectores privado y scclal., Esta programacifn tomarfa en cuenta los
criterios de la estrategia de raclonalizacién de la organizacién
industrial, Se pretendif llevar a cabo la Integracifn de ambos sectores,
Especialmente se apoyarfan los proyectos para la produccibn de maquinaria y
equipo y otros blenes de capital que son importados en su totalidad. En
este mismo rengldn, los coordinadores sectoriales serfan los responsables
de las inversiones y también era su tarea definlr el grado de integracibn
naclonal medlo en términos fisicos, fijandose los plazos para alcanzar

dichos grados,.

La competitividad del sector industrial paraestatal debefa ser superada
paré incrementar y diversificar las ventas del exterior, Cada vez mfs se
consplidarfan los esfuerzos por colocar la participacién de las empresas
del sector en los mercados de exportacifn. Para lograr esto, se lmpulsd
la produccién de manufacturas de exportacidn a través del patfén de
especializacién en comerclo exterior, tomando en cuenta los procesos de

reconversidn industrial, De esta manera, se deseaba elevar la capacldad
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competitiva del ‘sector industrial paraestatal en los mercados

internacionales,

En cuanto al desarrollo tecnoldgico, el PRONAFICE sefialaba el apoyo del
Estado a sus empresas que realicen actividades de investigacibn vy
desarrollo, asf como el impulso de tecnologlas propias. Las acéiones del
‘goblerno se enfocarian en todo momento a la ampliacidn y consolidacidn de
la ingenierfa baAsica. Por otra parte se desarrollarfa un mercadou de
maquinaria usada en el cual concurririan las paraestatales, a su vez, se
promoverfan las entidades que tuviesen como fuﬁcién la compra, reparacifn y
venta " de maquinaria usada, De esta forma se pretendif que las empreéas

pGblicas garantizaran el mercado y la asistencia tfcnica y financlera.

Se consider$ importante contar con la asesoria de institutos de
investigacidn para el desarrollo de la tecnologla mis aproplada. Con el
propdsito de abrir mercados a productos mexicanos en el exterior ?e pensd
utilizar las importaclones de las embresas pliblicas como un factor de
negoclacifn industrial, Para este efecto también se disponfa que las
empresas del sector lleven a cabo la mayor cantidad de compras en donde se
encontrasen sus principales plantas productivas. Para el mercado interno

se deberfa implantar un sistema eficlente de compras gubernamentales.

La pequeila y mediana industria serlan apoyadas a través de contratos de
aprovisionamiento & medlano y largo.plazos qﬁé jueéificasen la asistencia
técnica y financlera, Con el propSsito de determinar metas devaﬁor?o, las
empresas se clasificaron en einco ‘grupos:l aqﬁéllas que ﬂecesitasen
transferencias del presupuesto federal; las que no ‘ justifican
ttanéférencias para su Speracién pero sl para el esfuerzo de inversifn;

entldades que debian obtener ahorro suficiente; las que se financlasen
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directamente con recursos proplos, y entidades cuyo objetivo serfa proveer

recursos al presupuesto federal,

Los bienes que produce el sector se formarfan a partir de los costos de
produceifn (38), tomando en cuenta tambi&n la polftica de los precios de
los productos bAsicos que buscarfan incrementar el poder adquisitivo del
salario minimo, Los blenes comerclables internacionalmente se fijarfan de
acuerdo a la varlacidn de sus costos de produccidén y para ello se tomarfan
en cuenta los precios internaclonales, las variaciones en el tipo de camblo
y los recursos naturales que tienen que ver con su produccidn, Asf, una vez
que se hublese dado fin a la presién inflacionaria, se ampliarfa la
polftica de autonomfa en la f£ijacibn de preclos, ejerciéndose el control
mediante la evaluacién del logro de las metas financleras, la eficiencila de

los costos, y el alcance de los objetivos de la empresa,

Para el mejor funcionamiento de la actividad productiva se reconocla la
necesidad de un adecuado manejo en los preclos y tarifas del sector
pGblico, asl como el papel recaudatorio que &ste cumple y el impacto que
tiene sobre el nivel de preclos. Por esta razén se consider§ esencial la
concertacidn de compromisos en materia de eficlencia y productividad que
gulasen esta polftica para que la crisis financlera de las empresas

paraestatales fuera saneada (39).

Los datos correspondientes al sector paraestatal se presentan agrupados
en tres conjuntos {ver cuadros ll.l a 11.3). En primer lugar, los datos
correspondlentes a los organismos y empresas paraestatales controlados
presupuestalmente por la Cimara de Diputados. En segundo lugar, los que

corresponden a las empresas pfiblicas controladas, exceptuando a las del
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sector de desarrollo social. En tercero y Gltimo lugar, las magnitudes

correspbﬁdientes a los organlsmos de desarrollo social,

Con respecto a los datos de los organismos y empresas controlados, se
puede ver que sl en 1976 el superfvit corriente representd el 12.49% del
total de 1ingresos, en 1985 ese mismo porcentaje fue de 18.98. Al mismo
tiempo, &1 las transferenclas corrientes fueron el 10% de los ingresos en
1976, fueron el 15.09% en 1985, En lo que hace a los datos de la cuenta de
capltal, cabe destacar que solamente en los dos filtimos afios ﬁel perfodo
ééﬁsiderado se pudleron anotar superfvit puesto que anteriormente s§lo hubo
déficit en esa cuenta de capltal. Al mismo tiempo, las transferencias de
capital qué en 1976 representaron el 48,77% de los recursos totales, .en

" 1985 representaron el 39.667%, Finalmente, con resﬁecto al endeudamieﬁto, se
observa una clara disminucidén del mismo haéis finalés del decenio
considerado. Asi, en 1985 las amortizaciones de deuda (interna y externa)
superaron a las colocaciones con repercusiones inmedlatas sobre el

endeudaniento neto.,

Refirléndose ahora particularmente a las empresas piblicas, se ve que
A}ga transfgrepciaq corrientes como parte de los ingresos del mismo . tipo
_representaron 9.20% en 1975, milentras que fueron de 17.10% en 1985; en

tanto que el superd@vit corriente con respecto a la mlsma base paéé del
12,28% al 20,43%, En la cuenta de capital puede verse que sl las
.Eransferencias de‘capital representaron el 51.67% de los recursos totales

en 1376; égtas fueron el 43,07% en 1985,

.En cuanto a los organismos de desarrollo soclal se tiene que el
superdvit. corriente fue de 12,97% del total de ingresos en . 1976, y del

12,16% en 1985; al mismo tiempo, las transferencias corrientes fueron del
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11.90% en 1976 y del 5.66% en 1985, En la cuenta de capital, las
transferenclas del mismo tipo fueron de 40.49% de los recursos tolales en
1976 y de 5.78% en 1985. Desemboca el sector de desarrollo social asf{ a

una cuenta de financlamiento con escasa o nula contratacién de deuda,

Al hacer referencila a reclentes estimaclones sobre el presupuesto de
egresos de la Federacién y su proyecciBn hacla 1988 (cuadro XIL), se ve que
la distribucldn entre el sector goblerno y el sector paraestatal tiene
niveles similares para cada uno de ellos, Dentro del sector goblerno 1la
Secretarfa de Estado que tiene mayor peso relativo es Educacién PGblica,
que tamblén reglstra el porcentaje de incremento mayor para 1988 con
167.8%, aunque el cuadro no detalla el rubro "Reconstruceifn y
descentralizacién", que de un presupuesto esperado de 36.5 miles de
millones de pesos, pasa a un presupuesto proyectado para 1988 de 587 miles
de millones de pesos, 1o que representa una varlacifn porcentual. de
1,508,2%. Dentro del gasto paraestatal, Pemex tiene la mayor partici?acién
relatliva con wuna varilacibén proyectada hacla 1988 cercana al promedio de
todos los organismos y empresas de tal categorfa. Forestal Vicente
Guerrero, (no detallada en nuestro cuadro, pero sf en la fuente de
elaboracibn), reglstra un gasto esperado de 7.7 miles de mlllones de pesos
para 1987 y otro proyectado de 23,5 miles de millones de pesos para 1988,

con una variacidn porcentual de 205.2%.

Los “swaps" representan una conversifn de deuda en capital de las

empresas, Estos "

swaps" han venido a constituir una nueva alternativa para
los goblernos deudores del Tercer Mundo. En América Latina, Chile ha sido
el pafs que mfs ha utllizado y promueve esta prfctlca aunque México, Brasil

y Argentina se inclinan ya, con algunas reticenclas, hacla ella, TLos

motivos de sus reservas se pueden agrupar em tres. En primer lugar, por
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supuestos efectos inflacionarios; en segundo lugar,  por cuestiones de
naclonalismo econdmico, y en tercer lugar, por los desbrdenes financieros
del presente. Con respecto a los efectos inflaclonarios, los  "swaps"
tienen. las mismas consecuencias de este tipo que otros flujos de recursos
financieros que se introduzcan al pafs y sean monetizados por el Banco - de
México., En cuanto a las reservas motivadas por el nacionalismo’econbmico,
hay que apuntar que los "swaps" constituyen una forma de inversién
extranjera que né se dedlica a crear nuevas empresas sino a adquirir firmas
" en fuﬁcionamiento, por lo que, como se menclond en plrrafos postefiores, la
politica de "swaps' en particular es;aré encuadrada por la filoséfia y la
préctica econdmica nacional de los responsables de la conduccibn econbmica.
En ﬁltimo lugar, y en relacibn a los desbrdenes.‘financieros causados
principalmente por 1§s fuertes fluctuaciones de las Bolsas de Valores,
resulta 16gico que deba transcurrir un perfodo de espera hasta que esas
Bolsas se normalicen, para que tanto los émisores como los suscriptores de
"gwaps" cuenten con el ambiente tranqulilo necesario para numerosas

categorias de inversiones de largo plazo.

Ahora blen, aunque se haya comenzado por anotar algunas cuestiones
actuales sobre los ‘swaps", convendrfa revisar a contlnuacibn otros
aspectos globales de los mismos. Del lado de los acreedores financleros,
no cabe duda.que la incobrabilidad de los grandes montos en cuestifn hace
proplcio el evaluar cualquier alternativa que contribuya a sostener el

valor real de los créditos.

El mecanismo de operacifn es sencillo: el trueque o conversidn de 1la
deuda en capital se lleva a cabo medlante la actuacién de compaiifas

financleras intermediarias, quienes compran titulos de deuda de los paiges
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periféricos y luego los colocan entre suscriptores de capital de
determinadas empresas. De esa forma se reduce la deuda externa de los
paises subdesarrollados, se localizan 1inversiones de capital en las
empresas naclonales, reduciéndose sensiblemente el monto de interés por
deuda que deberd ser abonado. El problema financlero de corto plazo se
alivia y ls composicidn de los propletarios del capital de las empresas se

transforma en consecuencia,

Generalmente estas conversiones o "swaps" no se realizan por sus valores
nominales, Es sabldo que los tftulos de deuda han dado lugar al
funcionamiento de un mercado especifico (o secundario) en donde ellos se
cotizan por los valores efectivos all{ establecidos, Asi, los titulos de la
deuda chilena se cotizaban hace un tiempo en un 60% de su valer nominal, la
mexicana en un 45%, la brasilefia en un 40% y la boliviana en un 10%.
Tenlendo en cuenta esos valores efectivos de mercado que estin variando
hacla a la baja en la actualidad y que pueden hacerlo en sentlido inverso
posteriormente, los compradores de "swaps' aceptan descuentos proporcio~
nales que les permliten -en algunos casos- recuperar los niveles de valores
nominales fijados al principio, ahora como tftulos de propiedad del capital

empresarial,

Es de esperar que en M&xico exlstan muchos compradores extranjeros de
"swaps", preferentemente orientados a ramas en expansidn como autombviles,
turismo u otras, Hasta el momento, el mercado de los "swaps' mexicanos no
parece sino estar en sus etapas Iniclales, durante las cuales deberén

emitirse normas de financlamiento y brindar mecanismos de seguridad para la

eventual clientela naclonal o internacional,
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nEi Goblerno de México parece segulr una polftlca progresiva respecto a
'.esta forma de conversién de deuda en capital. Si blen hace poco tiempo qué
se comenzaron a utillzar estos instrumentos (principlos de 1985), cabe
destacar que por el momento los mismos no pueden ;ncidir con eficacia‘en
;eiacién a las actividades estratégicas definidas por 1la Constituciﬁn.
Asimismo, la polftica del Banco de M&xico como coloc;dot de "swaps' parece
discriminar los valores reales de ellos, segln sea el tipo de actividad en
cuestidn; por ejemplo, sl se tratara de una paraestatal puesta a la venta
pot el goblerno, el Banco de Méxlco pagarfa el 100% del valor nominal, si
fuera una empresa de turismo pagarfa el 95% y eh otros casos dé actividades

menos dinfmicas, el 75%,

Una preocupacldn existente, en medios intelectusles y té&cnlcos de
México, consiste en el componente transnaclonalizador que contiene este
mecanismo de conversidn de deuda, Aunque hasta el momento nadle puede
decir que se estén violando las disposiciones correspondientes de la Ley de
Inversiones Extranjeras, es posible prever que buena parte de las
actividades estratégicas y prioritarias estarn en la mira de los
inversionistas adquirentes de "swaps". Dado el volumen de la deuda externa
y la diversidad de sectores que afecta, no resulta exagerado decir que
justamente todos los sectores de actividad resultan potencialmente sujetos
a la conversidn de sus deudas en capital propledad de extranjeros, En un
caso como el de Chile, este hecho no resulta cuestionable dada la filosofia
polftica del goblerno actual pero, en el caso de México, hay razones para
pensar que s{ se podrfa cuestionar los efectos desnacionalizadores de tal
proceso de transferencia del capital productive a propletarios no
mexicanos, Esta Gltima circunstancia, unida a una permanencia del

endeudamlento externo, Iimprimirfan a 1la economfa mexicana un cariz
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transnaclonal que hasta ahors se ha querido controlar, En otra parte de
este estudio se trata de las diferentes formas de cenversién de deudas, las
cuales constituyen alternativas de peso a la préctica de los "swaps'. FEsta
breve mencién de otros mecanismos de conversifn deberd servir para

bosquejar un panorama suficientemente general de las t8cnicas de conversién

total o parcial de la deuda pfiblica nexicana,
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5. A nanera de conclusiones.

Se ha visto que la planeacién y la presupuestacldn toman sus fundamentos
de la regulaclén econdmica que realiza el goblerno en cualquier régimen
social, blen sea para lograr satisfacer las necesldades colectivas o las de
los individuos, En auxilio de esta regulaclfn concurren los presupuestos

en sus diferentes modalidades a las tareas gubernamentales,

Con diversos estlilos de distribuclén de poderes, la planeacibdn
gubernamental se convirti6 en un conjunto cada vez mfs Integrado de
presupuestos y programas, La operatoria gubernamental al Thacerse
progresivamente mis compleja necesitaba de instrumentos coherentes entre
8l. En ese sentido, de poco servia comprobar que el nivel de gasto
pGblico aumentaba proporclonalmente al incremento de la produccibn, Lo que
se necesltaba saber era cufl era el sentido de la desagregacifn del gasto
en relacldn a determinados grupos sociales, Igualmente, el anflisis real
del impacto de la carga tributaria desagregada ayudarfa a identificar 1los
grupos sociales bheneficiarlos o perjudicados por la polftica presupuestaria

del goblerno.

Las escuelas clfsicas parecieror aferrarse al principlo del presupuesto
equilibrado como norma mayor de la pollftica presupuestaria. De una manera
sutil, pero clara, pronto este criterio de manejo presupuestario se fue
transformando en una formidable arma contra el volumen de la burocracla de
Estado. En partlcular, parecib que las polfticas neoclfsicas se oponian a
las keynesianas en cuanto a estos aspectos fundamentales de 1la polftica
presupuestaria, Se contraponfan no solamente normas de administracifn

financiera sino toda una concepcifn del Estado Benefactor y No Benefactor,
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segln - el caso. Habfa entonces verdaderas divergencias polfticas en cbmo

tratar los niveles de vida de las poblaciones asalariadas.

Claro estd que bajo la racionallzacifn de las normas neoclésicas de
eficiencia dadas por el mercado, existia una voluntad politica real
tendiente a la reorganlzacibn de los procesos gubernamentales de apoyo a la
produccidn privada, Los supuestos "ajustes" presupuestarios cobran sentido

en toda una estrategla de reorganizaclén pGblico-privada,

Crear un mundo imaginariamente perfecto, como representacifn de 1la
esfera mercantill, persigue darle contenido de realldaed formal abstracta a
hechos econfmicos de existencia empirica muy dudosa. La economifa (como
otras clenclas soclales) hace tiempo que busca descubrir regularidades vy
automatismos tanto en el cabtico mundo efectivo de los poderes y los
contrapoderes de la produccidn y la aproplacldn de valores excedentes como
en 1la competencla por 1la composicién del presupuesto. La politica
correspondiente al presupuesto se encuentra en el centro de las crisis de
legitimidad estatal tratadas, particularmente cuando en muchos medios
nacionales ese tipo de crisls politica parecen anteponerse las
contradicciones inherentes a los procesos de acumulacibn de capital. En
este sentldo 1la realidad mexlcana no deberfa conducir a sobrevalorar 1la

estabilidad polftica prevaleciente durante tanto tiempo.

Los postulados regulacionistas del keyneslanismo otorgaron una dinfmica
orientada - a desarrollar una verdadera estrategla de transformacifn en el
 capitalismo 1liberal., La polftica flscal resumida en el presupuesto se
constituirfa en la pleza maestra de ésa estrategia. No resulta inusitado
que el renombrado economista haya recogido las grandes lecclones de 1la

experlencia de los regimenes capitalistas en el primer terclo de este
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siglo. Ante las enormes transformaciones del capitallsmo inglés, del
alemfin o del estadounidense, parecfa una obcecacisn doctrinaria pretender
mantener a la polftica presupuestaria anclada a un conjunto de
automatismos o equilibrios, Con criterio eminentemente pragmftico, Keynes
buscS ligar la polftica presupuestaria de manera dinfimica a los objetivos
macroecondmicos perseguldos, Resultd normal asf que se revalorara la
funcionalidad del gasto pGblico en esos procesos de regulacién abriendo
los estrechos mérgenes que le imponfan las politicas ortodoxas., El gasto
piblico se hacla estratégicamente (como instrumento de politica estatal)

tan slgnificativo como los impuestos.

Otra recuperacidn pragmitica del keynesianismo fue revalorar el sentido
de las politicas tendlentes a fomentar la demanda efectiva. Alll también
la particlpacidn estatal era de gran importancla, dado que los volflimenes y
las composiciones  presupuestarias afectan el nivel de I1ngresos y su
correspondiente desagregaci6n. En el primer capftulo se ha seguido en
buena medida a R, M. Musgrave quien, al mismo tiempo que es un autor de
reconocido prestigio internacional, durante muchos afios fue un conocido
expositor de la llamada "sintesls keynesiana", En materia fiscal se explicS
cbmo la coexistencia de las tareas de asignacién de recursos, junto con las
de distribucidn del ingreso y las de estabilizacifn del nivel de precios,
contribufan a lograr un presupuesto Sptimo de clara filiaclén keyneslana.
Todo el apoyo tebrico del "Estado Benefactor" se resume as{ en el &mbito
presupuestal, Los esplendorosos aflos de la expansibn capitalista posterior
a 1945, daban sus motivos a las racionalizaclones fiscales, las cuales

otorgaban un importante lugar a las politicas de redistribucibn.
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“Todo indica’ que los perfecclonamientos mfs reclentes del pensamiento
keyneslano no pueden trascender los viejos moldes en que.fueron éestados,
ello sucede cuando la evolucifn real del caplitalismo central reclama nuevas
pollticas de concentracién y centralizacifn de recursos a fin de
reconvertir la produccidn hacia nuevos perfiles, En particular, las normas
keyneslanas parecen utilizarse de manera vergonzante (como dijo Modigliani
refiriéndose a Reagan durante su conversacibn con el reportero de EL
Financlero, 27.V.86,p.18), para conciliar los imperativos de la produccibn
con el enfoque general de la politica estatal. En el ambito fiscal serfa
interesante anallizar la formidable politica de endeudamiento pGblico y de
captacidn de recursos financieros internacionales que lleva el gobierno de
Reagan, supuestamente liberal, que se basa en presupuestos equilibrados y

flujo espontfineo de recursos,

Por todo 1lo afirmado en los parrafos anteriores, vemos que se podria
estar en presencla de una gran reorganlzacifn de las formas de produccién y
presupuestacifn que han servido de base a los diferentes modelos tebricos,
Es claro que dado su nivel de abstraccifn es diffcil pensar que esos
mnodelos estén en crisis; las que estfn en crisis o en proceso de
reorganizaciSn son las formas de produccl8n y presupuestacisn reales,

respecto a las cuales se proyectan esos esquemas tebricos.

Se ha destacado la visién politica que corresponde aplicar a la dingmica
presupuestaria a fin de contrarrestar las Influenclas formalistas que
suelen predominar en esta temftica. En este sentido observémca que el
crecimiento econdmico que resulta de las actividades plblico-privadas que
administran financieramente el presupuesto no es producto‘de un supuesto

equilibrio = general sino el resultado de las presiones de diverso tipo y
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grado que reallizan los actores soclales de la econoufa. La engafiosa

apariencia del documento presupuestal queda asi puesta en evidencia,

Recurriendo a un sfmil orgénico, en tanto que tres subconjuntos (8sector
monopblico, estatal y competitivo) interactfian para cumplir las funclones
del conjunto que los comprende, el autor que ha servido de referencila
bsica en nuestro trabajo propone una interpretacifn de los procesos de
crecimlento econbmico no como simples ejerclcios de ordenamiento, a la
usanza de la economfa formal, sino como resultado de la interaccidn entre
los sectores monopblicos, competitivos y estatal, conducente a una
secularizada crisis fiscal del Estado, Este autor -cuando comenzaba a
estudiarse la crisis general del industrialisme en sus diversas
manifestaciones- vino a recuperar la tradlcibn econbmico politica de las
finanzas pGblicas. De esa manera aporta una visibn actualizada del
enfoque polftico en 1la cuestién presupuestaria, Sigulendo el ordenamiento
contable de cualquier presupuesto, O'Connor propuso que los gastos no son
s6lo resultado de los Ingresos fiscales ¢ slmples multiplicadores del
ingreso naclonal, sino herramlentas fundamentales de acumulacién vy
aproplacifn de excedentes., Del lado de los impuestos, la exacciSn fiscal
" dota - al goblerno de los medios necesarlos -por el ladc de los gastos~ para

apoyar la acumulacldn jerarquizada.

La tem@tica de 1la estructura de poder no puede de esa forma ser
clasificada como una "variable exbgena" o como materia de la 'soclologfa
fiscal”, mds bien es lo contrarlo: parte central del esquema analftico, ya
que s8e adoptaba una visldn polftica de los presupuestos modernos,
Bfisicamente una proposlcién como la siguiente 1lustra en este gentido, En
primer lugar, la confrontacidn (o los pactes, obviamente), entre las clases

sociales, determinan la cuantia de los grandes sgregados del presupuesto,
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En segundo lugar, los conflictos al interior de esas clases sociales,

determinan las cuantfas de las diversas subdivisiones presupuescarias.

Los diversos estadios de la crisis fiscal no son solamente el resultado
&e una cuestibn financiera y contable sino, bfsicamente, el
desenvolvimiento de la contlienda social entre diversos grupos y clases,
quienes constantemente reivindican sus intereses particulares y no
soclales, Estas diversas fases de la crisis pueden pasar por coyunturas
receslivas de larga duracién durante los cuales el Estado tendria que
reduclr costos, elevar la productividad y nivelar, en determinada medida,
el balaﬁce contable general del gobilerno, Objetivo que no parece de

consecucldn inmediata hasta el dia de hoy, ni en EEUU, ni en México.

Existe una amplia bibliograffa que trata, desde diversos puntos de
vistg, las funciones del goblerno en la sociedad, Nuestro autor bisico da
una clasificacién que se ha seguido en este trabajo y que consiste en
resumir en dos al conjunto de actividades estatales: la acumulacibn y 1la
legitimacibn, Aquf habrla que destacar blsicamente un corolario de esta
tesig: tanto una como otra funciSn son esenclales para el desenvolvimiento
del capital social, sin que nada pueda permitirnos categorlzar como
ptincipal o accesoria a alguna de las dos funclones, De esta maners, se
obtiene una conceptualizacién clara para lograr un an&lisis especifico dgl
mismo caricter. Siendo @&stas las funcilones gen&ricas del goblerno, 1la
administracidén correspondiente y las diversas entidades que la compoﬁen,
se abocardn a tareas que reproducen en forma conjunta o alternativa las
funclonalidades esenclales. Desde el goblerno central hasta la m@s pequeiia

comunidad organizada verfin reproducirse esa funcionalldad gubernamental en

los términos presupuestales,
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Si antes menclonamos que el sfmil anatémico permitfa distingulr tres
subconjuntos de empresas operantes en la economia (monop8licas, estatales y
competitivas), ahora convendrfa subrayar que las caracterfsticas propias
de cada una de ellas determinan otros tantos comportamientos mercantiles, a
los que debe integrarseles el del sector goblerno proplamente dicho, Queda
as! dlagramado el funclonamlento econbmico que lleva a la produccibn y
aproplacifn de excedentes por medio del dinero como denominador couln y del
presupuesto central como gran balance financlero del pafs., Claro esti que
lo que cuenta para el proceso de crecimiento es el funcionamiento de

conjunto con respecto a los diversos miembros empresariales y el gobierno,

Especial menciSn corresponde hacer al presupuesto de las grandes
ciudades o metrdpolis. Pareciera que, en ese caso, la crisis fiscal
adquiere caracteristicas proplas relaclonadas con estas economias de 1la
aglomeracidn. En especlal, resulta que las deseconcomfas de escala y los
cambios en las preferenclas residenciales y fabriles, tilenden a repercutir
fuertemente sobre el presupuesto metropolitano, En ese sentldo, todo 1lo
expuesto en el trabajo, siguiendo la bibliograffa citada en su oportunidad,
debilera servir para comprender los fundamentos de la crisis flscal urbana y
los graves y crecientes problemas a los que da lugar, de no medilar
verdaderas reformas estructurales con lmperativas medidas a corto, mediano

y largo plazos,

Una gran cantidad de escritos se han ocupado en asimilar el crecimiento
del gasto p(iblico con un signo de evolucién hacia el capitalismo de Estado
o al soclalismo de Estado, La realidad es que una gran varledad de
regimenes econbmicos, tanto capitalistas como colectivistas, deben

transformar el gasto pliblico a causa de las nuevas formas de produceibn
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' sometidas a un camblo tecnolbglco cada vez mis intenso en lo quewvé'de este
siglo. Por decirlo de manera esquemitica: la administracién'Reagaﬁ esgtarfa
sumamente contenta de disponer de un gasto pfiblico global, varlas veces
superlor al que efectivamente tlene, para incentivar la carrera espaclal,
la militar y la tecnolbgica; ello sin propender a ningln capltalismo o
soclalismo de Estado, De ahl que no resulte correcto limitarse a los
cambios en los niveles presupuestales para deducir camblos radicales en

los regimenes de produccidn,

Cuando ge habla de la permanente expansldn presupuestal que necesitan
los complejos militar Industriales, recordamos que no solamente se trata de
contrarrestar los efectos demasiado recesivos de la coyuntura sino de
expandir y reorganizar la produceisn con vistas a las etapas inminentes de
la competencia internacional, ©Pero esta sltuaclén presente en nada
desvirtua la necesidad de que los fines de la polftica presupuestarla sean
explfclitos, de manera que no se fomente el olvido y la transgreslén de las

leyes flscales,

Lo anterlor otorga nuevos condiclonamientos al manejo del presupuesto
Vnacional. Mientras se recrea la divisifn del trabajo entre Industrias
civiles y militares, aparecen nuevas cargas fiscales para proveer de
infraestructura fislca moderna a las empresas (como sat&lites para las
empresas privadas de telecomunicaciones) y para financiar un nivel mfnimo
de . proteccidn del medio amblente. Ello qulere decir que los guarismos
financieros del balance central camblan los términos de origenes y
_aplicaciones de fondos, tanto por la cobertura de actividades en cuestidn

como por los actores soclales que se movilizan detrfis de ellos.
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Dado que era necesarlo buscar nuevas fuentes de  financilamiento del
presupuesto, mfs alld de los impuestos, se pens$ que las empresas estatales
o las diferentes formas de deuda p@iblica podrfan acudir en ayuda del
balance central, Es claro que &sta fue una percepclén meramente financiera
del sector paraestatal que al poco tiempo revelS sus fuertes limitaciones
metodoldgicas, pero asi se presenta en los resultados presupuestales,
Podriamos decir que la teorlzacién sobre la economfa nixta de mercado nace
a medlados de 1los afios 40 en Europa Occldental, A11f, por £factores
polfticos de gran peso y fuertemente relacionados con la mentalidad de 1la
época, se pensd que la expansldn empresarlal del Estado podrfa servir de
contrapeso a los excesos del capital privado, 51 blen no es correcto
asimilar la eficlencia solamente con los resultados financleros de las
empresas plblicas, sge constatd a través del tiempo tanto en Europa
Occidental como en otras latitudes que la expansidn paraestatal no era
solucifn a la crisis fiscal del Estado sino que -en muchos casos- era un

agravante,

La deuda plblica puede ser, en cilertos momentos histéricos y para
algunos palses, una gran fuente de acumulaclén y crecimiento., Ello no
resulta de ninguna alquimia financlera sino de la administraci6n eficiente
del conjunto de la politica pfiblico-privada para expandir la generacidn de
excedentes optando por las formas tecnolfgicas y organizativas mis idéneas
para la produceidn, 51 por una parte esta fuente de  acumulacién y
crecimiento permite tener acceso a altos niveles de expansitn béra clertas
economfas eflclentes, tambifén es clerto que para otras que s8on  menos
productivas parecerla tener efectos inversos. Para ambas clases de
economfas usufructuarias de la deuda pGblica, 1las repercusiones en los

términos presupuestales son cuantiosas; en primer lugar, por la progresién
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de los intereses respectivos y, en segundo, por la captacién de recursos
escasos que ella representa, Para la polftica presupuestaria la
administraciSn de la deuda pGblica presenta variados y graves problemas que
se hacen superlativos cuando el pals de que se trata no es poseedor de la

moneda universal,

Veamos a contlnuacldn algunos apectos particulares del caso mexicano. El
Goblerno Federal, al reconocer la imperiosa necesldad de llegar a un
acuerdo con los bancos acreedores del pafs, se propuso cuatro objetivos a
alcanzar en este proceso: a) reducir la deuda externa hist6rica, b)
disminuir las transferencias de recursos al extranjero, c¢) lograr un
financliamiento con plazos extensos (necesariamente mayores de un afio).y d)

reducir la relacién deuda externa/producto nacional bruto.

Para llegar a un acuerdo definitivo con los bancos, el Goblerno tuvo que
sostener acuerdos previos con instituclones Internacionales, como el
firmado con el FMI, Se suscribid una carta de intencisn en abril de 1989,
con validez por tres aflos, en la que se estipuld que las transferencilas
netas al exterior deberfan reducirse en alrededor del 2,5% del PIB. También
se hace constar en esa carta de Intencién que se debe reducir tanto el
saldo de la deuda como el de su servicio., Finalmente, se concedif un
financiamiento por 4,135 millones de dSlares para apoyar el programa de

crecimiento de mediano plazo disefiado por el gobierno mexicano.

El segundo acuerdo importante se concert§ con el Banco Mundlal el 17 de
mayo de 1989, obteniéndose un cr&dlto para el financiamiento de proyectos

de desarrollo por 1,968 millones de d6lares.

En tercer lugar, se arribd a otro acuerdo, esta vez con el Club de

Parfs. En este caso se negocld un monto de 2,600 millones de dblares, a
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entregarse en tres partidas anuales y consecutlvas que permitieron vy
permitirn reducir las transferencias de México al Club de Parls, como
resultado neto, de la sigulente manera: en 1989, 519 millones de dBlares;

en 1990, 773 millones de dSlares, y en 1991, 538 millones de d6lares.

Al tener en cuenta los antecedentes que acabamos de reseflar en los tres
Gltimos pérrafos, se Integra al acuerdo definitivo con la banca comercial,
AsL, el 23 de jullo de 1989, el Presidente Salinas anuncid formalmente el
acuerdo, el cual comprende la reestructuracibn de los pagos por 53 mil
millones de d6lares, en base a un menl de tres diferentes opclones: 1la
reducelfn del principal, 1la reduccifn de la tasa de interfs y la obtencibn

de recursos frescos otorgados con plazos mayores a un afio,

La reduccidn del principal permite a los bancos obtener nuevos fondos
que tengan el valor nominal del 65% del bono de deuda contratado con
anterioridad. Es decir, que se obtiene una reduceibén del 35% sobre 1la
deuda anterlor. 1La tasa aplicable serf, al igual que con el bono
precedente, la de mercado (o sea la Libor m#s un sobrecargo especifico) y

el vencimiento pasari de 20 & 30 afios,

La reducclén de la tasa de interés se refiere al cambic de bonos con
tasa de mercado por nuevos bonos con tasa fija, Dicha tasa serd de 6,25%,

amplidndose el vencimiento lgualmente de 20 a 30 afios,

La obtencldn de recursos frescos, con plazos mayores a un afio, implica
que los bancos se comprometen a aportar nuevos créditos (dinero fresco) por
una suma equivalente al 25% del valor nominal de la deuda contratada con

ellos,
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Cabe destacar que ese acuerdo definitivo con la banca comerclal, junto
con las tres opclones anotadas, limita las operaclones de "swaps" a un mil
millones de dSlares por aflo. Igualmente, asegura la recepcidn de recursos
externos en caso de que el preclo del petrfleo calga por abajo de los 10
d6lares por barril, comprometiéndose asimismo a aumentar el rendimiento de
‘los bonos de reduccldén de deuda (hasta un 30% de los ingresos adicionales),

sl el precio del petrbleo supera los 14 dblares por barril,
En cuanto a los montos de esa deuda externa, se puede reseflar los

sigulentes datos:

DEUDA EXTERNA DEL SECTOR PUBLICO POR TIPO DE ACREEDORES
Miles de d6lares y % saldo acumulado a marzo de 1989

Banca comercial privada 52,436 67%
Acreedores pfiblicos externos 25,850 33%
- Multilaterales (*) 9,720 122
- Bilaterales (*%) 8,472 11%
- Bonos y colocaciones 3,855 5%
- Otros _ 3,803 5%

Fuente: El Mercado de Valores, 15 de agosto 1989.
(*) 1Incluye FMI, Banco Mundial y BID.
(**) Incluye Club de Paris,

DEUDA EXTERNA PUBLICA Y PRIVADA
Monto Total Acumulado
Miles de millones de dblares

Afto
1987 107,5
1988 100,4
‘ 1989 95,1
marzo 1990 sin renegoclacibn , 93,6
" marzo 1990 con renegoclacifn 79,9

Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico
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DEUDA EXTERNA TOTAL POR TIPC DE DEUDORES

Sector Plblice 78,288 80%
Banco de México 4,480 5%
Sector Privado 6,500 7%
Banca Comercial 8,073 87

Fuente: El Mercado de Valores, 15 de agosto 1989,

El 28 de marzo de 1990, concluyS el proceso negoclador con 1los

siguientes resultados:

Un monto equlvalente sl 43% de la deuda acumulada con la banca comercial
extranjera acreedora correspondlS a los bancos que optaron por la primera
opcibn del menfi, es declr por reduclr 35% del principal; lo que representd

una reducclén para el gobierno mexicano de 7,370 millones de dflares.

La reduccifn de tasas, segunda opeibn, fue tomada por bancos que tenfan
créditos iguales al 46,7% de la deuda acumulada, Por esta segunda forma, a
partir del 29 de marzo de 1990, 21,055 millones de dblares devengardn lo
resultante de aplicar una tasa de interés fijs del 6.25% anual; ello
representa una reduccifn del saldoc nominal de la deuda por otros 7,282

nillones de dflares,

Finalmente, los bancos que eligieron aportar dinero fresco, lo hicieron
en relaciSn a un monto de la deuda renegoclable equivalente al 10.3% de la
misma. Como consecuencia de esta tercera parte del menG, México recibird
nuevas remesas de dinero por 1,258 millones de dblares entre 1990 y 1992,
subdlvididos en partes aproximadamente iguales en cada uno de los dos afios

indicados,
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Cabe ;notar dos asuntos adicionales que resultan como consecuencia de
la renegoclacidn: desde el lo, de abril hasta el 29 de septiembre de 1990,
el pals no pagard intereses sobre los 41,562 millones de délares, nuevo
saldo de la deuda con la banca comercial; adicionalmente México recibifﬁ el
reembolso de los intereses pagados de ms durante 1989, ahora sujetos a los
efectos retroctivos previstos en el clausulado de la renegociacisn, por un

nmonto de 1,065 millones de dflares,

Los Iimpuestos son el tema clésico de las finanzae pfiblicas, anteceden
histBricamente al Estado-Nacidn contempdréneo y siempre fueron el fruto de
un poder de coaccidn de unos con respecto a otros, GComo en el presupuesto
los ingresos tributarios no tilenen asignacilones especificas con respecto a
. .determinados gastos, las reasignaciones procesadas por el goblerno
enclerran un prorrateo bastante complejo que han motlivado largas
divagaciones teSricas., Desde los primeros capftulos de este t;abajo
destacamos que la contienda impositiva comprende diversas formas, Por una
parte, las empresas fijadoras de precios se benefician del sistema de
"mark-up" (o mérgenes planificados) que les permite pgutralizar ampliamente
el impacto fiscal. Por otro lado, los asalariados constituyen verdaderos
contfibuyeﬂtes cautivos del Estado, al estar gometidos a la retencibn de
los impuestos en las nb6minas respectivas, Finalmente, las rebelliones de
contribuyencaé révisten distintas formas que a pesar dg presentarse como

evaslén o elusidn impositiva no dejan de ser tales,

. Con la definicidn del planteamiento del problems presupuestaric en 1la
planificacién y 1la adopcién de un enfoque metodolbgico, nos toca ahora

considerar -en pacrticular el caso mexicano, para lo cual resulta
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indispensable puntualizar 1la situacidn econdmica y administrativa de la

economla pfiblica en afios reclentes,

No cabe duda que el dato mfs importante de los Gltimos tlempos fue el
cambio de sentido en las expectativas de crecimiento. De estar situados en
la antesala de una gran prosperidad, M&xico pas§6 a estar enfrentado a
serios problemas productivos y financieros que llevaron, en clerto momento,
a la virtual cesacién de pagos al exterlor, Hoy en dfa renacen las

expectativas de crecimiento,

El sector externo fue entonces un elemento declsivo para una economfa
ablerta como la de este pals, Las instituclcones de crédito internaclonal
han elaborado claras politicas de restricciones financleras para los palses
deudores, a filn de garantizar una convenlente vinculacifn de las economfas
nacionales al régimen internacional, Presupuestariamente, si blen MExico
logrd ajustar certeramente el gasto, no logré un progreso significativo en

la recaudacifn tributaria mfs allé de los lmpuestos indirectos,

La gran transformacidn presupuestaria estarfa dada tanto por los ajustes
en el gasto plblico como por 1la expansifn de la deuda pGblica interna y la
renegoclacitn de la externa. Quedar&n ablertas algunas interrogantes
sobre la utilizacidn productiva de los recursos financieros asf obtenidos,
pero lo cilerto es que la expansifn progresiva del endeudamiento pGblico
interno es una caracteristica sobresallente de la situacidén mexicana de los
Gltimos afios. Entre 1976 y 1982 cambid el significado de las politicas de
ajuste, basicamente porque la inversifn reproductiva del ingreso y del
empleo no pudo corresponderse debldamente con los ingresos provenlentes de
la venta del petrSleo. México tuvo una oportunidad excepclonal entonces,

la que diffcilmente se repetiré,
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S{ relacionamos el saneamlento de las finanzas pliblicas con las nuevas
modalidades de la economfa mixta mexicana, es importante tener en cuenta
algunos datos esenclales referidos a las empresas pliblicas vendidas en
México entre 1982 1y 1988, Los investigadores del 1ITAM, Ricardo VPérez
Escamilla y Roberto Aceves, han realizado una muestra de 63 empresas que
pertenecen a las ramas de petroqufmica b§sica, quimica, textiles,
autopartes, hotelerfa, aparatos electrodomésticos y cementos, entre otras,
Aunque los ingresos por las ventas de esas empresas no parecen representar
un aporte sustanclal al presupuesto central del goblerno, existen otros

asuntos que pone de relleve la venta que comentamos en segulda,

Es probable que se aumente marcadamente el gasto de inversidn, oscilando
el mismo en un 30% de las ventas anuales, principalmente en las empresas
reclentemente privatlizadas de la rama qufmica y petroquimica secundaria,
Hasta el momento no se ha presentado una disminucifn del empleo de grandes
magnitudes, Unicamente se han cancelado 1,828 plazas; aunque es clerto que
aproximadamente la mitad de esos puestos de trabajo han sido substitufdos
por trabajadores eventuales, Como contrapartida de esas cesantfas y cambios
de tipo de asalariados se aumentaron los sueldos de los iejecutivos .hasta
igualar los niveles del mercado laboral privado, al mismo tiempo que sélo
en 15 de las empresas encuestadas se relevaron de sus puestos a personal de
alto nilvel, Asi como se equipararon los preclos de las remuneraciones a
los altos funcionarlos de las empresas privatizadas, tamblén se
Incrementaron los preclos de los productos para Ilgualarlos a los del
mercado, Las empresas privatizadas aumentaron claramgncg su liquidez y su

productividad a causa de poner en funclonamlento capacidad ociosa.
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En general, una evaluacidn basada en los datos que se tilenen hasta el
momento indica que los resultados de corto plazo son satisfactorios, segln
acabamos de sefialar, en cuanto a uso de la capacidad instalada, la
productividad y otros aspectos., Pero results inclerto evaluar los

resultados a largo plazo,

En lo que hace 8 los resultades s largo plazo, la primera cuestifn a
dilucidar es sf esas empresas fueron vendidas caras o baratas, Todo parece
indicar que se vendleron a preclos eumamente mbdicos y que, por lo tanto,
no representaron ningln fortalecimlento de las finanzas pliblicas. Esto
sdquiere gran Importancia no solamente por las operaclones ya realizadas,
sino también por las grandes ventas que se avecinan (Telmex, como ajemplo).
Entre las cuestlones de largo plazo tambin cabe preguntarse sobre el curso
definitivo del proceso de privatizaciln no tanto para reproducir posicilones
ideoldgicas sino para asegurar que la privatizacldn redunde realmente en
una mejorla de la eflciencia generalizada de la economfa y en una
salvaguarda de los Intereses de los nuevos propletarios y de los

consumidores y usuarlios en general.

A prinecipios de la administracién del Presidente Miguel de la Madrid, el
Programa Inmediato de Reordenacidn Econdmica (PIRE) prevela una serie de
metas presupuestarias que permitirisn reducir progresivamente tanto el
déficit filscal como las consecuenclas del endeudamiento gubernamental, La
comparacidn de los resultados reales con los previstos no  resultd
‘totalmente satisfactorla, pero constituyd una plataforma de concertacifn

sumamente valiosa.
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,;A lo que hace al déficit del sector piblico, arribaba en. 1987, a
, nlveles simllares a los de 1982, o sea alrededor del 18% .del PIB.
- Comparando las metas de dé&ficit previstas con las reglstradas, vemos que
solamente en 1983 se logrd un déficit efectivo similar al previsto, ya que
en ese aflo se prevefa llegar a un porcentaje de 8.5% con respecto al PIB y
se alcanzb el 9%, En aflos posterlores los resultados reales slempre
superaron a las previsiones, S en 1984 se planeb alcanzar solamente un
6.5%, en realidad se alcanzd casl un 9%, Sf en 1985 se ptévia un 5;12, se
llegd al 10%., ST en 1986 se pensaba alcanzar un 5%, &ste fue del 16%,
Finalmente, para 1987 se habia planeado un 13% del PIB y, como retomamos

mis adelante, se arrib6 al 17%.

No se pretende aqul desarrollar explicaclones sustantivas sobre las
causas del gran desequilibrio financiero de la presupuestacifn en México,
wés allf de las hipStesls generales de este trabajo. Coyunturalmente es
reconocido que la caida Internacional de los precios del petrbleo, junto a
la sltuacidn recesiva de la economfa (por lo menos, durante 1982-1987) y a
los importantes Indices inflaclonarios, agudizaron la crisis fiscal del
Estado. Si en general las partidas del gasto pGblico en términos reales
redujeron su significacidn, no sucedi lo mismo con las correspondientes a
los intereses de la deuda pGblica interna y externa, los cuales
repercutieron directamente sobre los resultados deflcltarios ya

mencionados,

El Pacto de Allento y Crecimiento (fAC) se aplicd a partir del 23 de
junio de 1986 en el ﬁarco de una declaracin no éarente de amﬁiguedadea ya
que si blen se aceptaba que se estaba frente a "una nuéva criéis", al’mismo
tiempo se hacla un balance de los logros alcanzados hasta entonces, entre

los cuales se mencionaba el abatimlento de 1la inflacién a niveles
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inferiores a los de 1982, asf como el superfvit fiscal antes del pago de
intereses logrado entre 1983 y 1985. Se tomS la disminucifn de los precios
petroleros como el principal agente perturbador de la economfa nacional,
pues ello significh, clertamente, una produccibn de ingresos equivalente al
5% del PIB, cantidad muy superior a la reglstrada por la misma causa en

1982.

El PAC previd un creclmiento moderado del PIB (entre el 3% y el 4%)
durante 1987-1988, en base a fundamentalmente tres orlentaclones de

polfitica:

1, Cambiar los t@&rminos de la negoclacifn externa para adecuar el

serviclo de la deuda a la capacidad de pago de la economfa.

2., Obtener recursos externos adlclonales e  introducir nuevos
instrumentos de capacitacibén de ahorro, a fin de camblar la polftica
crediticia en funcibn de una reduccifn de las tasas de inters que
en esa fpoca pesaban fuertemente sobre el Presupuesto del Gobierno

absorbiendo mas del 50% del gasto total,
3, Alentar la inversidn privada como base del programa de recuperacifn,

En general, se buscd combinar una férrea disciplina fiscal con el
allento a la inversidn privada, Como prueba de esta orlentacidn, se decidid
reduclr dréisticamente el gasto programable (13% en té&rminos reales), al
mismo tlempo que se redujeron los serviclos personales (en proporciones del
PIB; de 8.2% a 6.7%) y de la misma manera la inversién pfiblica (en menos 3%

para el perfodo 1982-1985).
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Pese a los propbsitos de estabilizacifn déclarados, haéia finales de
1987, se arrib$ nuevamente a un ciclo de devaluaclones, Situacibn que se
agrava y realimenta con el crack bursitil de octubre del mismo afio, En
pocos dlas, la calda del 1Indice de preclos de 1a bolsa provocs 1la
devaluacidn del 40% del peso frente al dflar. La estampida inflaclonaria
gobre los preclos corrientes fue inmediata, Ante el rilesge de 1la
hiperinflaci6n se disefio un programa de corto plazo que buscaba, por
primera vez (aparte de algln antecedente que se podrfa anotar con respecto
a la administracidn de Lépez Portillo), lograr la concertaclén entre los
diversos sectores de intereses que actfian en la economfa naclonal, As{
nacid el Pacto de Solidaridad Econdmica (PASE), durante la administracibn
_de Miguel De la Madrid, el cual resulta de la concrecifn de una inlciativa
politica afortunada, aunque esenclalmente beneficlaria del régimen politico
mexlcano, el cual cuenta con una base de allanzas polfticas s6lidas, en
prueba de las cuales puede citarse la vigencla de esa concertaclfn hasta el

dfa de hoy.

El objetivo fundamental del PASE fue evitar la hiperinflacibn; por 1lo
que fue sumamente necesarlo que se sentaran en la misma mesa de
" negoclaciones los representantes de la clipula empresarial privada y los
representantes del gobierno. Algunos ensayistas polfticos creyeron ver en
ase hecho un camblo cualitativo en la capacidad organizativa y en el poder
de reivindicacidn de los empresarios privados en relacidn al Estado., Sea
como fuere, el hecho es que la administracifn del Presldente De la: Madrid
institucionalizé la poncertacién e inici$§ una polftica realista en cuanto a
la estabilizacién de preclos, mucho mis g6lida por el manejo polfitico de la
situacibn que por la manipulaciSn cuantitativa de los instrumentos. Para

lograr esa buena voluntad de los empresarios privades hubo que conceder
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cosas que necesariamente tenlan que repercutir sobre los salarios reales de
los trabajadores y empleados. Se afirmd entonces, por parte del gobierno,
que el estricto control presupuestal permitirfa desactivar el proceso
inflaclonario, de manera tal que se arribara en el cortfsimo plazo a menos
del 5% mensual de inflacibn (o sea durante los Gltimos meses de 1987 vy
principios del 88), para alcanzar el 2% mensual al finalizar 1988. Las
consecuenclas sobre el empleo y los salarios reales de la economfa
naclonal, en gran medida sustentados por las actividades del sector

pliblico, tambi&n fueron de corto pero contundente plazo,

En el PASE, para evitar aumentos de preclos por el lado de la oferta de
bienes y servicios, se busc6 mantener constantes los costos de produccibn y
por ello se congelaron los principales preclos y el tlpo de camblo: precilos
y tarifas de las empresas pQiblicas, bienes basicos, salarios. Para evitar
presiones inflacionarias por el lado de la demanda, la fuerte reducclén del
gasto pliblico repercutif sobre una marcada contraccién de la demanda
agregada. Fue posible entonces (es declr durante 1988), lograr un punto de
equilibrio entre oferta y demanda en donde la preslfn inflaclonaria fuese
mucho menor que doce meses atrés. Se logr6 entonces un "ajuste" que serfa
duradero y que representa un logro no alcanzado hasta el dfa de hoy ni por

Argentina, ni por Brasll, La recuperacibén y el crecimlento es otro asunto.

Tambifn en el PASE, la estrategla econfmica gir§ en torno a la
prudencia monetaria y cambiaria, posibles por las reservas suficientes
(gestidn de Gustavo Petriccloli, Secretarioc de Haclenda y Cr&dito PGblico).
Asl,  al inicio de 1988, sge registrd una balanza comercial favorable al
pals, 1o que redundd en un nivel de reservas en divisas situado cerca de
108 16 mil millones de dblares., Esas reservas otorgaron un gran margen de

maniobra al goblerno, quien pudo graclas a esas reservas, contrarrestar las
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presiones desestabilizadoras sobre el tipo de cémbio,v tanto reales como
especulativas, A fines de 1988 esas reservas habfan caldo sensiblemente
(casl a su cuarta parte), pero se habla ganado un tilempo de enorme valfa en

el proceso estabilizador.

Es posible afirmar que el PASE fue el primer programa de Ajuste exitoso
en la contenciSn de la inflacifn y en la estabilizacién financlera y del
tipo de cambio, Por ello, es un antecedente que no hemos querido omitir al
hablar de los Pactos en Méxlco. FEllo encuadra en toda un revalorizacibn de
la gestion de De la Madrid que necesariamente deberi hacerse en fechas
ﬁrﬁximas cuando sea posible tomar una serena perspectiva sobre los hechos
evécados. Hasta hoy en dfa, dos asuntos centrales siguen cuestionando los
lsgrﬁs del PASE que se proyectau en el PECE de la actual administracibn:.la
deuda iInterna y las tasas de interfs. Pero esa temitica .excede 1las

finalidades de este estudio.

En otra parte de estas conclusiones, se hace referencia 1la
cuantificacifn que hace Pedro Aspe, Secretarlo de Programacibn ) y
Presupuesto (4,300 wnillones de d6lares) de los recursos necesarios para
sanear las finanzas pGbllicas, Sin pretender analizar profundamente el
sentido de esta afirmacldn, podemos establecer que la venta de una o dos'de
las grandes paraestatales prlcticamente podfa resolver esta situacifn.
Dejando de .lado la solucifn del problema general de las finanzas del
goblerno, a continuacién veremos los principales datos reclentes que
complementan todo lo tratado a lo largo de nuestro trabajo, particularmente

en el Capfitulo 4.

EL d&ficit financiero entre 1987 y 1989 ‘presenta una tendencla

claramente decreclente, En efecto, s1 en 1987 ese déficlt representd el 177



320,

del PIB, en 1988 esa misma relacifn fue de 11,9% y en 1989 del 5,1%. EHs
habitual que la economia mexicana determine mayor dé&ficit hacia el final
del sexenio; por lo tantoe hacer pensar que la tendencia descendente se

afirmarf para 1990 y probablemente en el transcurso de 1991,

En apoyo a la confirmacifn de esa tendencla indicada en el pirrafo
anterior, tlenen que colaborar un conjunto de factores como la venta de
empresas plGblicas, el progreso en la reforma fiscal, 1la contencibn del

gasto plblico y la renegoclacibn de la deuda,

Tenlendo en cuenta lo anteriormente afirmado, se anotan algunas
proyecciones de las finanzas piblicas para el afio de 1990. Es probable que
el déflcit financlero descienda un punto m&s en la proporcifn con respecto
al PIB, antes indicada, En camblo el superévit primario (o sea el saldo
entre todos los ingresos plblicos y los gastos, Incluyendo el _pago de
intereses de la deuda pfiblica) es posible que descienda por la realizécién
de algunos gastos plblicos postergados durante el PECE, Slempre en
proporéiones del PIB, es posible que el d&ficit operacional baje del 3,27
en 1989 s 1.9% en 1990, sobre todo porque tardarfin en sentirse los efectos
de la reforma flscal y los ingresos presupuestarlos bajarin de 27.5Z en

1989 a 26,8% en 1990,

Estas estimaclones con respecto a la evolucifn de léa finanzas plblicas
surgen de apoyarse en otros datos de la evolucién econdmica, los que
reproducimos de forma resumida a continuacién para ilustrar la
significacibn de las deducclones, Se supone que el producto interno bruto
crecerd, en 1990, al 3,5% anual; el consumo privado lo hard al 2.2%,

mientras que el plblico lo harg al 2,7%. La inversifn privada aumentard
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8.3% y la plblica lo harf al 14%. Todo ello en un marco inflacionario - del

15% anual para el presente aflo,

En lo que hace al gector externo, se prevé un déflcit de 4,468 millones
de d6lares, aunque existirfn exportaclones no petroleras por 16,659
millones de dflares. Se estlma finalmente que el preclo del petrfleo . de

exportacifn se mantendré en 13 dflares por barril,

La crisis fiscal del Estado adqulere caracteriéticas particulares en
México, Todo parece conducir hacia una nueva reorganizacibn dé la
presupuestacidn nacional, especlalmente influlda por los problemas
inflacionarios y de contraccidn del gasto piblico, que antecedieron a las

actuales posibllidades de recuperaclén y crecimiento,

Ante esa sltuacldn, los diversos actores sociales presentan sus
reivindicaciones sectoriales llevando todo a pensar que se hace cada dia
mis 1imperioso acudir a una renovacifn del pacto tradicional entre las
fuerzas del trabajo organizadas, lcs sectores empresarlales privados y el
goblerno, puesﬁo que cada vez se hace ms presente la modernizacifn
productiva tendiente a redistribulr los frutos del progreso técnico, La
racuperacién econdmica generalizada parece aveﬁinarse y las erotes
expectatlivas de nivel de vida se hacen mfs creibles para el conjunte de la

poblacién,

En este Gltimo sentido, el Pacto social wvigente y la evoluclén

‘inflacionaria {lustran claramente la situacifn actual,

Como una manera de dar continuidad a la politica de concertacidn
iniclada durante el sexenic de Miguel de la Madrid, la administracibn - de

Salinas de Gortarl logrd 1la firma del Pacto para la FEstabilidad y el
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Crecimliento EconSmico (PECE). En el se manejaba un incremento de los
gsalarlos del 8%, unldo a un incremento de clertos precios y tarifas
pGblicos y a un desliz diario de un peso en nuestro tipo de cambio con

respecto al dblar norteamericano.

En el momento de la firma se previd que el PECE se mantendrfa vigente
hasta el mes de jullo de 1989. De esta manera se entendfa que se otorgaba
un margen de manlobra suficlente a la renegoclacifn de la deuda externa y
que, al mismo tiempo, se controlaba la inflacifn de manera tal que se

asentarfn las condiciones necesarias para posibilitar la recuperacibn,

Los lineamientos del PECE se asemejaron mucho a los del Pacto de
Solidaridad Econdmica (PASE) concertado tiempo atrés, en octubre de 1987,
Esos lineamlentos bésicos del PECE son: contencifn de los precios de la
canasta bfsica, depresidn del costo de la fuerza de trabajo, mantener tasas
de inter@s altas, imprimir estabilidad (aunque esta vez se programd con un
pequefio desliz diario) del tipo de cambio, El PECE, si blen fue eficlente

- para combatir la inflacién, también tuvo repercusiones recesivas, por 1lo
menos en sus primeras &pocas, pues la estrategila gubernamental pretende
antes que npada la especiallzacisn y solamente en un segundo momento 1la

recuperacldn y el creclmiento,

En junio de 1989 ge firmb el acuerdo que prolong8 el PECE hasta marzo de
1990, ampliAndose posteriormente al mes de julio del mismo afio. Dicho
acuerdo no cambld con respecto al firmado en diclembre de 1988, Tal vez la
diferencia mfés importante consiste en que no se negocld junto a un aumento
de salarios, aunque de hecho se dio un 6% en ese rubro poco tiempo despus
de la firma. El Pacto se renovd anticipadamente para poder prolongar, en

caso de ser necesario, las negociaciones con los acreedores externos, Esto
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fue asf, porque ge .conslder§ que el monto de las reservas en ‘dlvisas
permitfan seguir cumpliendo con los compromisos contraldos antes de la
renegociacidn, De allfl que las publicaclones perlodfsticas de esa &poca se
encargaran profusamente de discutir sobre el monto real de las reservas en
divisas, ya que segin fuera estf, era el tlempo que quedaba para cerrar la

renegoclacién de la deuda externa,

En diclembre de 1989 comenzd el "aterrizaje" del PECE, es decir, el
levantamlento de  algunos acuerdos  bhslcos que  &ste contenia,
particularmente con respecto al congélamiento de preclos. Ha podido
cénstatatae, entre esa fecha y la actualidad, que los temidos efectos de
desborde previstos por élgﬁnoa formadores de opinién pGblica no se
produjeron. Es clerto que hubo una “burbuja inflacionaria” en dlclembre y
enero, pero todo hace pensar qﬁe en lo que resta del aflo de 1990 no habré
desborde inflacionario, aunque si una Inflacibn cercana al 20% anual. Si la
conglderacidn que hacemos se cumple, ello ser§ un buen logro para la
adm;nistraciﬁn del Presidente Salinas, aunque se postergard para despuds de
1990 alcanzar el nivel internacilonal del 5% anual, Y decimos esto, porque
dada la inflacifn hist6rica de MExico, un 20% anual resulta bastante

satisfactorlo,

En apoyo de lo reclentemente aEirmado, recapltularemos algunos datos
tomados de los fndices de inflacin anual entre 1970 y 1989, que calcul$ el
Banco de México, Haclendo algunas cuéntas muy simples sobre esos Indices de
inflacién anual, se puéde constatar que el promedio de inflacibn entre 70 y
el 89 fue de 42,337 anual, mientras qﬁe’el promedioventre 80 y el 89 fue de
65;56% anual, En todo el perfodo 70;89 hﬁbo dos aflos de hiperinflacibn, es
decir superior al 100% anual, en 1983 y 1937, por lo que resullta normal que

el promedio de los filtimos diez afios sea sguperior al de los Gltimos veinte,
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De todas maneras, parece que lograr que la economia mexicana se desempefie
durante 1990 con wune inflacifn similar a la del 89 (que fue de 19.7%),
representarfa un nlvel aceptable en tanto que bajaria el  promedio
plurianual y permitiria penear como factible lograr ese 57 en un futuro no
demaslado lejano, Con respecto a esto Gltimo, caben anotar dos comentarios
adicilonales, El primero, que al lograr ese 5% se alcanzarfan tasas
inflacionarias anuales no logradas desde hace mucho tlempo, puesto que en
1970 y 1971, como Gltimas ocasiones, se funclond en esos porcentajes de
inflacién, El segundo, que seglin lo afirmado por el Dr. Rudiger Dornsbusch
Profesor del Instituto Tecnolbgico de Massachussets en 1la conferencia
"Estabilidad y Crecimiento" que dictarad el dfa lo. de marzo en la Unidad
Azcapotzalco de 1la Universidad Autbnoma Metropolitana, la meta para
alcanzar los niveles de inflacifn internacional (5%) ha sido sustentada por
el gobierno mexicanc, pero nadle especifich culndo se alcanzaris esa meta,

El Dr. Dornsbusch es asesor de varlos goblernos latinoamericanos.

De acuerdo a todo lo anterlor, pareciera l8gico que en los ltimos trece
neses la inflacibn corriente en M&xico osclle alrededor del 20% anual,
motivando a numerosos comentaristas a afirmar que el PECE ya alcanzd los
limites en lo que podfa aportar para establlizar la economfa. Ante ello,
algunos representantes destacados de la inlciativa privada proponen pura y
slmplemente cancelar el Pacto; otros, como el autor de este estudio,
sostenemos que una meta del 20% es aceptable y realilsta. Ambas posiclones
pueden ser sometldas a la critlca., La primera, en tanto que una solucifn
abrupta podrfa arrojar por la borda los logros estabilizadores alcanzados.
La segunda, en tanto que la competitividad internacional de 1la economfa
mexicana tilene que contar con una Inflacién doméstica similar a la de los

princilpales clientes vy proveedores de México, por lo que conformarse a
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convivir con una inflacifn del 20% anual representarfa una politica de
conformismo para 1a modernizaci8n y adaptacifn de nuestra economfa a la
nueva divisidn internacional del trabajo., En ambas alternativas, lo peor
serfa que 1la inflacldn del 20% se transformara en una superior al 100%;
pero, también en ambos casos, los sustentadores de ambas posiciones
(levantar el pacto o conformarse con el 20%), qulenes pueden ser
representantes de la iniciativa privada, del goblerno y de los 1fderes de
opinién, muy probablemente estén haciendo uso de su "memoria" inflacionaria
y del conocimiento de los problemas estructurales que tlene 1la economlfa

mexicana desde hace mucho tiempo y hasta el dfa de hoy.

Frente a estas dos posiclones evocadas reclentemente, 6e encuentran los
que aflirman que se debe llegar al 5% en breve plazo. Ellos razonan de 1la
sigulente forma: de ninguna manera hay que abandonar el PECE; por el
contrario, hay que profundizarlo y darle nueva vida, tanto en lo que se
reflere a los aspectos de las finanzas pGblicas y el presupuesto, como en
lo que compete a la concertaciln entre los sectores de intereses; al cabo
de 27 meses de vigencia, hay que reanimar al PECE para que no se calga en
una costumbre perniclosa; la forma de reanimar al PECE tiene que ser
heterodoxa, lo cual significa que hay que quebrar el proceso de causas y
efectos recfprocos entre la inflacifn aln elevada (20%), las tasas de
interés reales tambifn muy elevadas, el desliz cambiarlo lento de un peso
diario y 1la tasa de crecimiento del producto que estd por arriba de las
previsiones formuladas al principio del PECE. La pleza maestra para qﬁebrar
esos procesos de retroalimentacién es abatir, rfpida y decididamente, 1la
inflacidn corriente para que asi se pueda operar con mayor soltura sobre
las tasas de inter8s (que deben bajar) y el tipo de cambio (que debe ser

realista y lo mnas libre posible), Bajar las tasas de interés no seré
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entonces upa consecuencia de una medida gubernamental en ese-sentido. sino
un correlato del descenso en los niveles de inflacifn. De la misma manera,
el tipo de camblo realista se fijarfa por las relaciones de oferta y
demanda correspondientes y no porque el goblerno usara formas explicitas o
implfcitas de sostén o abatimiento del tipo de cambio. S1 se utillzan bien
y rapido los instrumentos, dentro de un clima psicolbgico adecuado en 1la
poblacifn, se alcanzarfn las magnitudes de tasas de interés y tipo de

cambio, sin que haya ataques especulativos contra el peso mexicano,

Independlentemente de las tres diferentes posiciones resefladas en los
pirrafos anteriores (abandonar el pacto sfibitamente, sea en las
condiciones que sea; conformarse a convivir con una inflacifn anual del
20%, hasta el 31 de diclembre de 1990, y tratar de alcanzar una tasa de
inflacién del 5% a corto plazo) el sefior Pedro Aspe ha puntualizado en
términos cuantitativos la condicifn necesaria para abandonar el pacto sin
consecuenclas en el disparo de la inflacibn, En efecto, el Secretario de
Haclenda y Crédito PGblico ha seflalado que son necesarios 4,300 millones de
délares més para sanear el presupuesto completamente 'y poder abrir las
1imitantes del Pacto, La economla mexicana crecid el afio pasado en términos
reales 2.9%, El valor total de la produccién en el mismo 1989 alcanzé la
cifra de 142,800 millones de dBlares, El 3% de ese producto, de casi
143,000 millones de d&lares, es lo que se necesita para equilibrar el
presupuesto y poder "soltar" el Pacto, El mismo Secretario sostiene que hay

tres maneras de arribar a esa cifra resolutoria,

La primera seria llevar a cabo eficientemente el combate a la evasibn y
la elusidn flscal, no para incrementar los impuestos, pero sl para aumentar

la base gravable y de esa forma otorgarle suflclentes fuentes de
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financiamiento al gasto pGblico., La segunda forma tendrd lugar a partir
del 2B de marzo de 1990, cuando se redocumente la deuda externa con la
banca comerclal acreedora. A partir de entonces tendr&n vigencla los
beneficlos del acuerdo de renegocifacibn que son retroactivos al lo. de
julio de 1989, Y la tercera, en funcldn de los importantes ingresos que se
esperan obtener por la venta de paraestatales, como por ejemplo, Tel&fonos
de México la cual se piensa podrfa venderse en 10 mil millones de dblares;
cantidad esta Gltima que supera ampllamente los 4,300 millones de dflares
anotados en el parrafo anterior, Por lo que alin en el casoc de que no fuera
posible alcanzar al méximo las tres maneras resefladas, el cumplimiento
parclal de una de ellas acercarfa las finanzas gubernamentales a la cilfra
resolutoria de 4,300 millones de de d8lares, Se estarfa entonces en

posibilidad de pasar a otra etapa de concertacibn, con PECE o sin PECE.

Numerosos nficleos de opinién y de poder coinciden en seflalar que en
todo caso puede abandonarse el PECE, pero no los mecanlsmos de concertacidn
que deben ser un apoyo permanente del funclonamiento econfmico. Asunto que
desde la perspectiva de este estudio adquiere fundamental importancla
porque constituye una ilustracidn miEs que avala los aspectos politicos  de
la presupuestacidn, Es decir, como las tres formas de alcanzar ls cifra de
los 4,300 millones de dblares para equilibrar el presupuesto y pasar a otra
stapa de politica presupuestaria dependen esenclalmente de la resolucidén
politica que pudo dérsele a la renegoclacidn de la deuda, puesto gque seria
infantil pensar que se arribd a esa renegoclacibn solamente por las
cualidades técnicas del menQ propuesto a los acreedores internaclonales;
agl también de la resolucldn politica esencilalmente ligada a la legitimidad
gubernamental que tilene el combate contra la evasidn y la elusidn fiscal y

finalmente, el manejo de todos los conflictos politicos que estén
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implfcitos en la venta de las paraestatales, como por ejemplo, la

aceptacltn del sindicato de Telmex del programa privatizador,

Cabrfa recordar ahora lo sefialado en phrrafos anterlores con respecto a
la interacclén entre las crisis de legitimidad y las de acumulacidn, Aunque
no sea prudente dejarse arrastrar por emociones politicas demasiado
coyunturales, no esti demfs tener presente que sobreviven agudos problemas
cuya solucifn parece postergarse indefinidamente: el ritmo inflacionario,

el crecimlento de la deuda y el rezago de la productividad, entre otros,

Cualquier programa de concertacifn entre los diferentes actores sociales
no puede obviar la polftica presupuestaria, al contrario, &sta parece ser
el punto de partida de las propuestas de acuerdo soclal correspondientes,
La modernizacidn del presente tiene como base fundamental las refornas

instituclonales que acompafiarfin necesariamente a esa puesta al dfa,

Al ocuparnos de la politica presupuestaria y administrativa del
goblerno mexicano, otorgamos un lugar importante a la tem8tica paraestatal.
Se parte de la idea de que el redimensionamiento actual no podri vulnerar
los fundamentos del régimen de economfa mixta que se encuentra vigente en
México, Mis alli de diversos enfoques teSricos y académicos, creemos que
la participacibn activa del Estado en la economfa es condici8n sine gua non

del ‘estilo de crecimlento econémico y evolucifn social en nuestro pafs.

Las tendenclas estructurales de la crisis fiscal del Estado en Mé&xico,
parecen desembocar en una situaciSn extremadamente restrictiva en cuanto a

las posibilidades presupuestarias,

En el largo plazo, se ha visto que la persistencla del déflcit fiscal no

puede ser obviado como hecho carente de significacién, Es clerto qué este
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funclonamlento deficltario parece ser una constante unlversal de esta &poca
de 1inflseibn cotidiana, pero ello no deherfia evitarnos evaluar 1la
significaci6n desequilibrante que cumple el défieit fiscal cuando sus
magnitudes se hacen importantes. Cuestionadas francamente las politlcas de
ajuste por la evoluciSn real del presupuesto federal, las fuertes
restricclones presupuestarias de 1983 lograron equilibrar en buena medida

los componentes prlmarios del déficit plblico.

Cabrfia especular sobre las nuevas alternativas fiscales que podria
intentar la nueva administracién de goblerno a partir de 1989, 1la
tradicidén fiscal de México puede inducirnos a pensar que se intentaran
nuevos  instrumentos  imposltivos o reformas Iimportantes en los ya
existentes, Diffell resulta imaginar que se vaya a atacar entonces los
niveles de consumo suntuario o los superbeneficlos en los negoclos
financleros, Mas probable es que'se logren nuevas formas de tasar los

consumos masivos y los contribuyentes cautivos, sin alterar radicalmente

los hibitos tributarios de la poblacisn.

México ha adoptado un régimen de planeacidn plural y participativa en el
marco de una democracila, donde cada una de las fuerzas politicas que
intervienen tienden a alterar en su favor los equilibrios inhe:entes. gl
régimen de dominacidén-subordinacifn. Este es resultado de un proceso
histdrico que se vremonta a la Revolucién, En ese gentido, = la
administraclén central y paraestatal han transitado por diversas etapas o
perfodos que encuadran su evolucidn. En primer lugar, las medidas
organizativas inmediatamente posteriores a la Revolucifn acarréaroq Qna
forma de regulacifn més implfcita que explicita, durante la cual se hacfan

wis evidentes los contenldos polfticos e 1deol6gicos de las pautas



=330,

administrativas, En segundo 1lugar, esas formas de regulaclién se hacen
implfcitas y se crean instituclones adminlstrativas de gran significado
para la gestacldn de un sistema planificador, como es el caso de 1la
Comisidn de Inversliones. En tercer lugar, la regulaclfn central tilende a
otorgar un gran énfasis a la planificacifn regional, ejemplo de lo cual
fueron los Comit&s Promotores del Desarrollo Socloecontmico de los Estados,
En cuarto lugar, tienden a unificarse las formas de regulacildn, ya que se
ponen en prlctica los primeros planes globales de desarrollo. En quinto
lugar, los afios que corren han visto el funcionamiento de un sistema de
'planeac16n y progrémac16n administrativa que sl blen tiene caracterfsticas

unitarias como el anterlor, ahora se aproxima a formas especfficas.

De esa manera, tanto la administracifn central y paraestatal, como el
régimen de planeacifn arriban actualmente al llamado Sistema Naclonal  de
Planeacifn Democritica que nos es conocido. Intimamente ligado con .1lo
anterior, los presupuestos naclonales tamblén registraron una evolucién

significativa cuyos principales aspectos se resumen a continuacifn,

México transita actualmente por una coyuntura conflictiva, durante 1a
cual los aspectos financleros del goblerno, resumidos en el presupuesto,
deben compatibilizarse con la reorganizacibn industrial. En esa
compatibilizacifn serfin indispensables nuevas inversiones reproductivas que
permitan dinamizar la economia, so pena de profundizar y extender la

recesibn.

Esa reorganizacidn industrial consiste esencialmente en reemplazar 1las
fireas de obsolescencla productiva por actividades modernas. El panorama
internacional parece colocar a México en una situacldn con aspectos

positivos y negativos al mismo tiempo. Cabe anotar como positivo: 1la



331.

situacidn geopolitica privileglada que lo convierte en buen candidato para
las  inversiones orientadas al mercado norteamericano (por ejemplo,
japonesas en el norte del territorio nacional); 1la& base industrial formada
especialmente después da 1930; el costo de la mano de obra, u otras, Como
negativas: las insuficiencias en el sector de bienes de capital; las

limitaclones financleras del presente, o log desniveles en la productividad

del trabajo,

Resulta obvio que, dadas las finalidades de este estudlo, nos Interesa
destacar la cuestién del financiamiento pGblice a la produccibn., En
efecto, no se asumen grandes riesgos al afirmar que la suerte de la
reorganlzacién industrial estd en manos del Estado, dado que histéricamente
se ha constatado que la din@mica empresarial en Méxlco carece de la
autonomia vis a vis del goblerno, que debe tener cualquler clase
empresarial innovadora., As{, eun B&pocas de auge financiero la economfa
pliblica financla generosamente a la privada, vy en Spocas de restricciones
financieras, todas las posibilidades de recuperacldn general parten de las
iniciativas gubernamentales (recordemos nuestras principales conclusiones
sobre 2a carga flscal, el uso de los fondes provistos mediante deuda

plblica exrerna o el desarrollo de los gastos de acumulacién).

Una vez que se haga menos estruendoso el discurso contra 1la
reglamentacifn y la 1intervencidn estatal se podrf evaluar con mayor
precisién la labor preductiva del Estado. A pesar de las restricclones
financieras, el goblerno deberd ajustar sus mansras de interVBncién en la
economia a las realidades del siglo vealdero, es decir, a 1a reorganizacidn
de los perfiles productivos en funcidn de los avances tecnolfgicos vy

organizativos provenientes de las actlvidades de punta como la telemftica y
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otras,. S1 bilen ya no pedrf conflar exclusivamente en ser proveedor de
infraestructura f{sica barata, deberfi segulr adaptando la politica
presupuestal a la modernizacidn productiva. En este sentido, la necesldad
de una reforma fiscal, no por haber sido enunclada infinidad de veces,
resulta menos actual: debe la cargas fiscal ser cada vez mfs un resultado
del apoyo a la acumulacibn reproductiva y cada vez menos un castigo al
consuﬁidor final; debe reducirse drasticamente la evasidn y la elusibn
fiscal; debe reducirse el déficit presupuestal en cualesquiera de sus
modalidades, y debe ajustarse la utilizacifn del gasto a las finalidades

estratéglcas del crecimlento, como ejemplo de las medidas a adoptar.

La crisis fiscal del Estado en México debe encontrar un principlo de
solucidn en la concentraclén social y en los avances productivos. Ejemplos
ubicados en otras latitudes muestran como los avances en la productividad
de los factores de la produccifn se unen al manejo presupuestarlo para
lograr etapas de auge en el clclo econbmico. No es casual que China inicle
- un perfodo de apertura hacla el exterior y tenga al mismo tlempo tan
bajfsimos niveles de endeudamiento plblico externo, como una enorme base de
fuerza laboral barata con un alto grado de disciplina soclal, No es casual
tampoco que Alemania Federal reglstre uno de los indicadores mfs altos en
la productividad individusl del trabajo, junto a un alte grado de
organizacidn sindical y una situacién financiera adecuada en el presupuesto

pGblico.

Los casos nacionales menclonados en el parrafo anterior deberfan bastar
para comprender que en distintos slstemas sociales y en distintos nilveles
de desarrollo, la administracién financiera Sptima (como antitesis de 1la

crisis fiscal), resulta de una dinemizacibr productiva real que se
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compatibiliza con un balance financlero que genera mis excedentes del mismo

tipo que los que consume,

Se han comentado en los Gltimos parrafos los trazos generales de 1la
slituacidn actual de la crisls en M8xico con especlal referencla al sector
plblico; ahora cabria recordar el panorama general de esa crisis y sus

repercusiones sobre la sltuacién flscal del Estado,

El crecimiento del capital social y de los gastos soclales, con 1la
transformacifn parcial de los gastos soclales en consumo soclal, aumentan
el gasto del Estado en relacidn al gasto total, Esto trae como
consecuencia la estabilizaci6n del ciclo capltalista y el aumento de las
tasas de crecimlento, pero refuerza las tendencias estructurales a 1la
crisis de la economfa en su conjunto, junto al hecho de que la iInflacidn

tiende a desalentar las inversiones a largo plazo.

La crilsis federal y la crisis fiscal se relaclonan tamblén a través . del
proceso de internaclonalizaciénm y/o interreglonalizacibn de capital, El
capital tiende a alejarse de las zonas tradiclonales y a radicarse en otras
nuevas zonas Industriales, promovidas con gastos de capltal goclal por
gobiernos de diferentes pafses en diversas etapas de desarrollo. IEste
proceso provoca gastos soclales en las antiguas zonas industriales que no
pueden desvincularse totalmente de los gastos en capital social en las
nuevas zonas, dado que se pone en marcha un procesc global de crecimiento,
lo cual no impide que se reglstren consecuencias importantes sobre los

balances fiscales.

Por lo afirmado anterlormente, es ldgico que existan presiones sobre la
capacidad del Estado y en particular del Goblerno Federal para resistir a

las nuevas exigenclas que se presentarin sobre su presupuesto, El goblerno
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no puede obtener su legitimacifn atendlendo simultéineamente los pedidos de
los diversos sectores soclales, A lo sumo puede controlar a unos mediante
la 1indiferencla y represldn; a otros, con propaganda patribtica vy
cooptacién, y a los menos, concediéndoles respuestas efectivas a sus
relvindicaclones. Para el goblerno en pos de reducclones presupuestarias,
el problema reside en lograr eliminar los derechos a las prestaclones
soclales o, por lo menos, lograr que no se expandan desmesuradamente, Pero
todo ataque a las asignaciones soclales del presupuesto, en la medida en
que constlituyen un consumo social, significa menores posibilidades de
acumulacifn de capital social, Por lo tanto, un ataque al consumo social
producirfa un descenso, no un aumento de la tasa de explotacidn y agravarfia

la subproduccidn de capital,

Se avisora un panorama renovado para las finanzas pliblicas mexicanas en
los inicios de los noventas, debido a las siguientes razones: es imperiosa
la necesldad sostener una politica agresiva de promocién de las
exportaciones a fin de legitimar la austeridad interna; el crecimieﬁto real
del gasﬁo en prestaclones soclales no puede ser mantenido en los ritmos
correspondientes a la expansifn de 1la poblacibn proyectada y a las
expectativas similares de crecimlento del producto; el progresc de la
captaclbén fiscal no parece dar indicios del crecimiento necesario. para
financlar los nilveles de gasto previsibles, finalmente, ﬁor el momento
resulta dudoso pensar que el reordenamiento paraestatal previéto dé lugar a

un saneamlento flscal en las proporciones necesarias,

Todo lo anterlor permite suponer que el curso del presente decenio

reglstrarf tensiones y diflcultades fiscales importantes, como parte de una



335,

crisis generalizada del estilo de crecimiento en trénsito hacia 2la

modernizacifn de sus estructuras productivas.

Desde el punto de las técnicas de presupuestacidn nacional, ha sido un
hecho no carente de importancia el que se haya pasado a utilizar el
presupuesto por programas en lugar de los presupuestos tradicionales, sobre
todo porque el primero tiende a ligar el proceso presupuestario a la
obtencidn de los resultados buscados, Entre las posibllidades técnicas que
existen actualmente se encuentra el presupuesto base cero, el cual busca
reducir el gasto .a los nlveles minimos acordes con las metas de
raclonalizacién que se hayan adoptado. A su vez, el sistema de planeacibn,
programacidn y presupuestacifn, logra integrar el proceso presupuestario
con un anilisls costo/beneficlo (o costofeficacia) de base. En todos los

casos sc pretende una contencifn del gasto.

Las principales tendencias distribultivas que pueden deducirse de 1la
evolueidn presupueétal mexlcana muestran generalmente un gasto pGblico
insuficientemente financlado por 1os ingresos tributarios. Asf vimos que
Mexico tiene una carga fiscal habitualmente baja, lo que representa una
fiscalidad benigna con respecto a 1a base tributaria en ‘general. Al

desagregar estos datos por tipo de lmpuestos, se observa que el impuesto al

valor agregado es el que proporclona las mayores recaudaciones en general,

Mis adelante destacamos que la evasibn fiscal es, al mismo tiempo que un
determinante bésico del nivel efectivo de recaudacifn presupuestal, una
clara forma de rebelifn impositiva, Sin disponer de  evaluaciones
cuantitativamente preclsas -como es l6gico—~ es permitido decir que ella

constituye una variable significativa de la polftica presupuestaria tanto
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como el tratamiento del consumo suntuario o de los beneflcios y

enriquecimientos no gravados,

Como las fuentes de financiamiento del presupuesto son escasamente
dinfmicas, las posibilidadesldel gasto pfiblico se resienten, Nuevameqte
hacien&o una comparacifn internacional se concluye que México érogﬁ. una
proporcifn  pequefla en relacién ali PIﬁ comparado con los  palses

industrializados,

Se ha a considerado el problema del endeudamiento pGblico externo, en
tanto causante princlpal de los camblos presupuestales recientes, Tomando
en cuenta el perfodo 1976-1982, pudimos recapitular que existieron en esos
aflos  importantes proyectos industriales (bfsicamente petroleros y
eléctricos), que probablemente hayan sido financiados con los créditos
obtenidos desde el exterior, Pero tambi&n se ve que en algunos casos de
empresas paraestatales Estos se destinaron a cubrlr gastos corrientes, Si
unimos a las clrcunstanclas reclén menclonadas que el goblerno central
vendia en el mercado libre inéetno buena parte de las divisas obten;daa del
exterior, bodremos imaginar por un Iinstante el sentido redistributivo de
esta politica de endeudamiento a través o fﬁera del presupuesto

gubernamental.

Correlative con el problema del endeudamiento estd el del dé&ficit
fiscal, En el lapso anallzado encontramos que los mlsmos fueron
recurrentes desde 1953 en adelante., Ahora bien, 81 noé referimos al
perfodo 1976-1985, se‘ observa que su parté como proporcifn del PIB fue
varlable, con un ﬁico notable en 1982, Por todo ello, creemos que nuestra
idea de la criais‘fiscal del Estado como tendencla de los gastos a _crecer

més rapldo que los inétesos puede sostenerse, pero requiere de natlces
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importantes en su descripcifn; bisicamente en el hecho de que no deberfa
ser identlflicada con un desbalance progresivo sino mis bien como un

fenfmeno recurrente como ha quedado asentado en el trabajo.

Finalmente, ensayamos una clasificacifn de los gastos efectivos en
aquéllos de 1nversién social, de consumo soclal y de legitimaclSn,
Obgervamos entonces que en general los gastos de inversidén  fueron
preponderantes con respecto a las otras dos categorfas, wmfs alin en el
gector paraestatal que en el central., Cabe destacar que esto podrfa ser
coincidente, en términos generales, con la clasificacibén rradiclonal de
gastos corrientes y de capital, aunque ello debe llevar a otros estudilos

més detallados.
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CUADRO 1 ‘ 341,
RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERN FEDERAL DURANTE 1938-40
CIFRAS AHUALES EN MILLONES DE PESOS
A PRECIOS CORRIENTES
CONCEPTOS 1038 1939 1950 1961 1042 1943 19*« 1955 1946 1947 1948
INGKESOS TOTALES: e S S w1 82 1S 155 0% 1w 28
IHGRESOS CURRIENTES: 43 S6 593 Mz 802 1180 1285 1403 1948 2011 28
1, ING. TRIBUTARIOS: 3345 5% 642 705 167 | 142 1 163 1757 19%
1. ING. HO TRIBUTARIOS: 75 90 7 n 9 m o owr e w3 18
DERECHOS 37 39 % 38 4 53 67 7 8 86 9%
PRODUCTO3 17 17 n o8 15 46 @ 4 i3 50 45
APROVECHAMIENTOS 20 % L 15 37 2 38 % om0 198
INGRESOS DE CAFITAL:
GASTO TOTAL: 44 4 S 615 733 83 046 1051 1281 1514 2133
1. GASTOS CORRIENTES 25 290 M2 %8 467 530 61t 675 635 1015 1243
2. GASTOS DE CAPITAL 199 193 W8 2§ 259 293. WO M 4d 4% 865
3. ADEFAS 2 2 2 2 6 7 6 5 5 9 2.
4 PRECIOS CONSTANTES
1970:100
CONCEPTOS 1938 N 1939 1960 1941 1942 1943 1% 1945 1946 1047 196
UGRESOS TOTALES: Wy 66 S0 S 6w T ub 66 55T €03 07
INGRESGS CORRIENTES: 3949, 5006 5070 593 6076 M2z 6208 6406 95T 670% 7407
1. ING, TRIBUTAKIOS: IS 40T W59 SX6 54 66I9  SHIB S670  GAOL  SESS 63l
2, ING. NO TRIBUTARICS: 679 799 611 S8 T M e 7% 156 848 109
DERECHOS 3% 36 3% 315 3% W s M9 @7 293 307
PRODUCTOS 156 1% 190 150 16 295 1% n & 166 147
APROVECHAMIENTOS B 9 a7 ;w9 el 83 3 62
INGRESOS DE CAPITAL: k ’
GASTO TOTAL: e
1. GASTOS CORRIENTES 2265 1571 2647 365 3539 34 285 3082 2983 3383 4035
“U 3, GASTOS DE CAPITAL S Un e W3 165 8% 19 G sm ek 2608
3. ADEFAS 15 7. 18 19 47 6 28 n 9 m 83




CONTIHUACION DEL CUADRO 1 342.

RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNO FEDERAL DURANTE 1949-59
CIFRAS ANUALES EN HILLONES DE PESOS
A PRECIOS CORRIENTES

CONCEPTOS 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 19% 1957 1958 1959
INGRESOS TOTALES: 3816 3562 4874 5640 4827 6462 78% 8989 9335 11751 10446
INGRESOS CORRIENTES: 3816 3562 4874 5640 4827 6462 7744 8710 8554 950 10342
{. ING. TRIBUTARIOS: 2752 3128 4390 4601 4163 4830 6915 7630 7788 8648 9145

2. ING. O TRIBUTARIOS: 1064 (X)) 485 1039 664 1482 825 079 7 1002 1198

DERECHOS 97 122 147 167 19 194 208 265 2 329 389
PRODUCTOS 707 88 109 625 157 178 292 300 203 183 19
APROVECHAMTENTOS 280 27 228 247 K% 110 32 314 251 490 613
INGRESOS DE CAPITAL: 155 279 781 2101 103
GASTO TOTAL: 2905 3100 877 4725 5274 73064 8083 916 10264 12287 11352
1. GASTOS CORRIENTES 1693 1535 1822 2358 2732 3915 4008 5081 5764 7327 7423
2. GASTOS DE CAPITAL 1087 1397 1857 2109 2219 3020 3438 3483 3756 4351 3524
3. ADEFAS 185 168 192 258 263 368 636 541 743 609 404

A PRECIOS CONSTANTES

1970=100
CONCEPTOS 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1935 1956 1957 1338 1959
INGRESOS TOTALES: 11887 10539 12036 12936 11148 13463 14677 15606 15180 18106 15475
INGRESOS CORRIENTES: 11687 10533 12036 12935 11148 13463 14388 151201 13910 14869 15322
1. ING. TRIBUTARIOS: 8574 9246 10838 10553 9615 10375 12854 13594 12663 13325 13548

2. ING. NO TRIBUTARIOS: ™My 1293 1197 2383 1533 3088 1534 1527 1247 1544 1774

DERECHOS 302 360 364 382 452 403 87 461 508 506 576
PRODUCTOS 2202 260 270 1434 363 n 452 521 kxi 282 80
APROVECHAMIENTOS 871 613 564 567 ) 2313 605 545 408 756 408
INGRESOS DE CAPITAL: 289 485 1270 237 153
GASTO TOTAL: 9049 91N 8833 10838 12180 15217 15025 15809 16689 18932 16817
1. GASTOS CORRIEKTES 5274 4542 4516 5409 6308 8157 7453 8822 9373 11200 10997
2. GASTOS DE CAPITAL 3292 4132 3844 4837 5262 6294 6391 6047 6108 6704 5221

3. ADEFAS 483 4% 475 591 608 767 1181 940 1208 938 599




CONTINUACION DEL CUADRO I

RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNO FEDERAL DURANTE 1960-70
CIFRAS ANUALES EN MILLONES DE PESOS

A PRECIOS CORRIENTES

348,

CONCEPTOS 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
INGRESOS TOTALES: 12848 12221 13955 16379 18575 21928 24411 27243 3173 3512 40218
INGRESOS CORRIENTES: 1775 12193 13762 15645 18532 21892 23547 26917  M335 35446 39930
1. ING. TRIBUTARIOS: 10236 10955 12200 . 13997 17301 17483 21205 24484 28761 32096 36304
2. ING. NO TRIBUTARIOS: 1538 1238 1562 1648 1501 4410 2342 2433 2574 "0 3626

DERECHOS 384 331 421 484 528 575 628 689 44 818 864

PRODUCTOS [ 486 497 487 446 688 766 1035 1068 1130 1243

APROVECHANIENTOS m 341 644 677 526 347 948 708 761 1406 1520
INGRESOS DE CAPITAL: 1103 28 193 73% 43 3% 863 326 398 266 283
GASTO TOTAL: 19382 14795 16491 19721 23044 26305 27013 32350 35373 40591 48392
1. GASTOS CORRIENTES 8358 9565 11363 12537 15241 17010 18486 20284 2219 24839 30736
2. GASTOS DE CAPITAL 6175 4193 4206 5602 6338 70060 6770 10330 10848 12446 14707
3. ADEFAS 849 1038 922 1583 1464 2269 1755 173 2329 3306 2948

A PRECIOS CONSTANTES
1970=100

CONCEPTOS 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
INGRESOS TOTALES: 18147 16695 18508 21053 22597 26074 27930 30304 34455 37347 40218
INGRES0S CORRIENTES: 16631 16657 18252 20109 22545 26032 26942 29941 34022 37039 39930
1. ING. TRIBUTARIOS: 14458 14965 16181 17991 20719 20788 24262 27234 31228 33538 36304
2. ING. NO TRIBUTARIOS: 2173 1692 20N 2118 1826 5243 2680 20 2795 3501 3626

DERECHOS 542 561 558 623 642 684 719 767 808 851 864

PRODUCTOS 627 664 659 626 543 818 en 1152 1160 1180 1243

APROVECHAMIENTOS 1004 466 854 870 640 374 1084 788 827 1469 1520
INGRESOS DE CAPITAL: 1558 8 256 944 53 43 988 363 432 278 288
GASTO TOTAL: 21726 20212 21872 25348 28034 31278 30907 35084 38407 42415 48392
1. GASTOS CORRIENTES 11805 13066 15070 16114 18542 20226 21153 22563 24100 25956 3073
2. GASTOS DE CAPITAL 8722 5728 5576 7200 M 8306 7746 11491 1779 13005 14707
3. ADEFAS 1199 1417 1223 2034 1782 2722 2008 1931 2529 3455 2949




CONTINUACION DEL CUADRO I : E 34y,

RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERHO FEDERAL DURANTE 1971-80
CIFRAS ANUALES EN MILLONES DE PESOS
A PRECIOS CORRIENTES

CONCEPTOS 1974 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
INGRESOS TOTALES: 43335 51514 66136 89009 123149 163327 230512 301090 403367 681945 .
INGRESOS CORRIENTES: 42850 1013 65158  8B441 126662 161792 227696 298957 402095 679917
1. ING, TRIBUTARIOS: 39568 46412 61142 83839 120192 152529 217050 285417 385203 651409

2. ING. NO TRIBUTARIOS: 3282 4600 4016 4602 6471 9263 10645 13541 16886 28507

DERECHOS 1086 1332 1470 1744 2333 3386 4137 5529 6907 10712
PRODUCTOS 1019 1017 1160 1570 1943 2426 3012 3858 4257 9855
APROVECHAMIENTOS 1”225 1387 1287 2195 34452 3497 4153 5721 7940
INGRESOS DE CAPITAL: 485 502 978 568 486 1534 816 2132 1272 2028
GASTO TOTAL: 46715 66414 87415 116145 170931 225043 283661 358334 496072 796095
1. GASTOS CORRIENTES 30969 39437 52027 73829 104206 138127 180841 223855 298310 472508
2. GASTOS DE CAPITAL 12505 22455 27759 33776 55833 74397 90353 109689 161468 277518
3. ADEFAS 3244 4522 7629 8540 10892 12519 12467 24790 36294 46069

A PRECIOS CONSTANTES

1970=100
CONCEPTOS 19 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
INGRESOS TOTALES: 40921 45790 52147 5731 68302 75755 81974 91712 102196 1342641
INGRESOS CORRIENTES: 40463 45344 51346 56766 70251 75043 80973 91062 101874 133842
1. ING. TRIBUTARIOS: 37364 41255 48181 53812 66662 70746 77187 86938 97595 128230

2. ING. HO TRIBUTARIOS: 3099 4089 3165 2954 3589 4297 3786 4128 4278 5612

DERECK0S 1025 1184 1158 1120 1294 1570 1471 1684 1750 2109
PRODUCTOS 962 904 914 1008 1078 1125 1n 1175 1079 1940
APROVECHAMIENTOS u 2001 1093 826 1217 15979 1244 1265 1450 1563
INGRESOS DE CAPITAL: 458 446 m 365 270 712 1001 649 322 399
GASTO TOTAL: 44112 59035 68885 74547 94804 104380 100875 109148 125683 156712
1. GASTOS CORRIENTES 29244 35055 40998 47387 57796 64066 64310 68186 75579 93013
2. GASTOS DE CAPITAL 11805 19960 21875 21679 30967 34507 32131 33411 40909 54630
3. ADEFAS 3063 4020 6012 5481 6041 5807 4433 7551 9195 9069

FUENTE: Elaborado a partir de México. Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Estadisticas de Finanzas Piblicas.
Gobierno Federal. Cifras Mensuales. 1938-1980''. Meéxico, octubre 1981.



CUADRO- 11 345,
RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNO FEDERAL DURANTE 1938-48
* INCREMENTOS CON RESPECTO AL ARO ANTERICR
A PRECTOS CORRIENTES (En %)
.C ONCEFTOS T8 1939 1940 1941 1942 1943 ;‘;«4 ----- 19;;- 1946 1947 1948
NGRESOS TOTALES: 29.22 5.65 19.06 12.64  43.39 11.;;«" 918 .85 3.3 1343
- INGRESOS CORRIENTES: 29.22 5.65 19.06  12.64  43.39  11.% 9.18  138.85 3.23 13.43
1. ING. TRIBUTARIOS: 30.85  10.74 2205 9.81 4567 1120 8.76  30.7%6  8.19  10.64
2. IKG. NO TRIBUTARIOS: 20.00. -20.00 -1.39  36.62 26.80 16.26 12,59 101.24 -20.60  33.07
DERECHOS 5.4 -7.69 556 1579 20.45 . 26,42 13,43 5.26  10.00 6.82
PRODUCTOS 0.00 29.41 -18.18 -16.67 206.67 ~-17.39 28.95 -73.47 284.62 -10.00
APROVECHAMIERTOS 70.00  -58.82 714 146,67 -35.14 5833 -5.26 54167 -49.35  69.23
INGRESOS DE CAPTTAL:

. GASTO TOTAL: 1462 7.40 1782 1919 1323 13,98 11,10 21,88 1819 40.89
1. GASTOS CORRIENTES 14.57 122 17,95 26.90 1349 15.28 1047 2370 2156 20.46
2. GASTOS DE CAPITAL 14.20 .77 1.7 571 1313 12,63 12,62 1860 11,36 76.53
3. ADEFAS 0.00 0.00 0.00 200.00 16.67 -14.29 -16.67 0.00 80.00 177.78

A PRECIOS CONSTANTES
1970-100
CONCEPTOS 1938 1939 1940 1941 1942 1943 1944 1945 1946 1947 1948
INGRESOS TOTALES: 26.77 128 17.04 2,39 2215 -16.36 3.19 8.60 -3.65  10.50
INGRESOS CORRIENTES: .77 128 17.04 2,39 2215 -16.3 3.19 8.60 -3.65 10.50

- 1. ING, TRIBUTAR1CS: 28.69 5.99 19.89 -0.04 205 -16.76 2,75 2.3 0.93 1.79

2. ING. NO TRIBUTARIOS: 17.67 -23.53  -3.76  24.32 8.62 -13.10 6.67 S7.07 -26.64  29.25
DERECHOS 237 -12.43 3.9 6.67 149 -4.99 .72 17 2.09 4.78
PRODUCTOS -2.93 2,03 -21,47 -22.67 15431 -37.63 21,20 -79.82 26B.89 -11.45
APROVECHAMIENTOS - 62.50 -60.87 4,27 128.69 -43.73 15,92 -9.89 401.83 -52.73  65.04

INGRESOS DE CAPITAL:

GASTO TOTAL: 12,51 2.9;“-15.77 8.31  -3.48 -14.65 4,92 -4.65 10.36 37.18

1. GASTOS CORRIENTES 12,52 © '2.96 1579 1546  -3.39 -13.69 446 <321 1341 1927

2. GASTOS DE CAPITAL 12400 298 1572 -3.63 3.6 -15.90 6.41  -1.26  4.01 71.85

3. ADEFAS 13.33 5.88 5.5 147.37  -4.26 -37.78  -21.43  -13.64  68.42 159.38




CORTINUACION DEL CUADRO 11

RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNO FEDERAL DURANTE 1949-59

A PRECIOS CORRIENTES (En %)

INCREMENTOS CON RESPECTO AL ARO ANTERIOR

346,

CONCEPTOS 1949 1950 1951 1952 1953 19%4 1955 1956 1957 1958 1959
INGRESOS TOTALES: 67.30  -6.66 36.83 1572 -14.41 33.87 2219  13.8 3.85 2588 114t
INGRESOS CORRIENTES: 67.30  -6.66 36.83 - 1572 -14.40 3387 1979 1252 -L79 12.81 7.7
1. ING. TRIBUTARIOS: 4.5 1356 40.48 480 -9.52 1746 4141 1323 054 1104 5.75
2. ING. NO TRIBUTARIOS: 214,79 -58.93  10.98 114.23 -36.09 123.19 -44.33  6.55 -~12.74 30.6¢ 19.56

DERECHOS .19 .77 2049 1388 1723 -1.02 7,22 20400 114 5.45  18.24

PRODUCTOS 147148 87,55  23.86 47339 -74.88 1338 6404  2.74 -32.33 -9.85 7.10

APROVECHAMIENTOS .4 -18.93 0.44 8.33  25.91 2%6.9% -70.63 -3.68 -20.06 95.22 25.10
INGRESOS DE CAPITAL: 80.00 179,93 169.01 -95.10
GASTO TOTAL: 3649 671 15.39  32.09 1162 3849 10,67 12,66 1272 18.71  -7.6f
1. GASTOS CORRIENTES 3%.20 -9.33 1915 28.92 15,86  43.30 2,40 26,76 1344 27.12 1.3
2. GASTOS DE CAPITAL 22,20 22,17 1145 3545 8.06 32,56 13.80 1.3 7.86 1584 -19.01
3. ADEFAS 526.00  8.39  14.29 3438 1.9 39.92 72,83 -14.94 37.34 -18.03 -33.66

A PRECIOS COMSTANTES
1970=100

CONCEPTOS 1349 1950 1951 1952 1953 1954 1935 1956 1957 1958 1959
INGRESOS TOTALES: 60.48 1136 14,20 7.48 -13.82  20.77 9.02 6.33  -2.73  19.28 -14.53
IHGRESOS CORRIENTES: 60.48 -11.34  34.20 7.48 -13.82  20.77 6.87 5.8 -8.01 6.89 3.05
1. ING. TRIBUTARIOS: 386 7.86 1722 -2.63 -8.89 7.90  23.8¢ 5.7 ~6.85 5.23 1.67
2. ING. KO TRIBUTARIOS:  202.28 -60.97 -7.42 99.08 -35.67 101.44 -50.32 -0.46 -18.34 23.82 14.90

DERECHOS -1.63  19.21 1.1 4,95 1832 -10.8 -397 1942 1020 -0.39  13.83

PRODUCTOS 1397.96  -88.19 3.85 43111 -74.69 2.20 2083 15,27 -36.47 -14.80 2.84

APROVECHAMIENTOS 35.67 -22.13  -16.20 0.53 2663 222.14 -73.84  -9.92 -25.14 B5.29 20.11
INGRESOS DE CAPITAL: 67.82 161.86 154.88 -95.27
GASTO TOTAL: 30.67 1,35 -3.68 2270 12,38 24.93  -1.2% 5.22 5.57 1344 1117
1. GASTOS CORRIENTES 30.71 -13.88  -0.57 1877 16.64 29.29 8.6 1837 6.25  20.45  -2.60
2. GASTOS DE CAPITAL 17,24 2552 -6.97 25.83 8.79 19.61 1.5 -5.38 1.01 9.76  -22.42
3. ADEFAS 481,93 2,69 423 2642 2,88 2.15 5398 -20.41 2851 -22.35 -36.14




CONTINUACION DEL CUADRO 11 347,

""" RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNC FEDERAL DURANTE 1960-70
IHCRENENTOS CON RESPECTO AL ARO ANTERIOR
A PRECIOS CORRIENTES (En %)

CONCEPTOS 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 ‘ 1958 1969 1970
INGRESOS TOTALES: 22.99  -4.88 14,19 17,37 1341 18.05 11,32 11.60 16,48 12,54 12,62
INGRESOS CORRIENTES: 13.86 3.5 12.87 1368 18.45 18.13 7.56 1431 16,41 13,12 12,65
1. ING. TRIBUTARIOS: 1.9 7.0 11,36 1473 23.61 105 21,29 1546 17.47 1160 13.11

2. ING. NO TRIBUTARIOS: 23.38  -19.5%  26.17 551 -8.92 193.80 -46.89 3.89 5,80 30.15 8.24

DERECHOS » -1.29 7.03 243 14.9 9.09 8.90 9.22 97 7.98 9.54 6.01
PRODUCTOS 126.93 9.46 2,26 -2.01  -B.42 5426 1134 235.12 319 5.81  10.00
APROVECHAHIENTOS 15,99 -52.04  868.86 5.12  -22.30 498.29 -69.88 -20.7% 7,33 84.76 8.1
INGRl.iSOS DE CAPITAL: 970.87 -97.46 589.29 280.31 -94.14 -16.28 2297.22 -62.22 22.09 -33.17 8.27
GASTO TOTAL: 3.5 -3.82 1146 19.99 16,85  14.15 2.69  19.76 9.3 1475 19.22
1'. GASTOS CORRIENTES. 12.60 1444 1880 10.33 2157 11.61 8.69 %N 9.43 11,91 23.74
2. GASTOS DE CAPITAL 75.23  -22.10 0,31 33.19  13.14 1005.40 -90.34  52.58 5.00 1473 18.17
3. ADEFAS 110,15 2226 -11.18 7.9  -7.52  56.35 2333 -1.08  M.16 4195 -10.80

A PRECIOS CONSTANTES

1970=100
CONCEPTOS 1960 1964 :;;i 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970
INGRESOS TOTALES: 12,27 -8.00 10.86 13.75 7,33 1539 7.12 8.50  13.70 8.3t .7
INGRESOS CORRiENTES: 8.54 0.16 9.58 10.17 1211 15.47 350 1143 1363 8.87 7.81
1. ING. TRIBUTARIOS: 6.72 3.51 8.13 1119 15,16 0.33 1671 12,25 14.67 7.40 8.25

2. ING. NO TRIBUTARICS: 2,49 -2 22.40 2.21 -13.79 1687.13 -48.88 1.01 3.25  25.26 3.57

DERECHOS -5.90 351 -0.53  11.65 3.08 6.54 5.12 6.68 5.35 5.32 1.53
PRODUCTOS ' 116.21 590 -0.75 -5.01 -13.26  50.64 7.2 3.3 - .0.69 1.72 5.3
APROVECHAMIENTOS 10.57 -53.59  83.26 1.87 -26.44 484,53 -71.02 -27.31 495 771.83 3.47
INGRESOS DE CAPITAL: 918.30 -97.56 573,68 268.75 -94.39 -18.87 2197.67 6396 19.01 -35.65 3.60
GASTO TOTAL: 29.19  -6.97  6.21 15.89 10.60 11,57 -11%  -16.43 674 10.44 1408
1. GASTOS CORRIENTES 735 10.68 1534 6.93  15.07 9.08 4,58 6,67 6.81 770 18.42
2. GASTOS DE CAPITAL 67.06 -34.33  -2.62  29.08 7.10 772 <674 48.35 2.50 - 1040 13.09

© 3. ADEFAS 10017 1818 -13.60  66.31 -12.39  52.75 -%6.23 483 097 36.62 1465




CONTINUACION DEL CUADRO 1I 3484

RECAUDACION Y GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNO FEDERAL DURANTE 1971-80
INCREMENTOS CON RESPECTO AL ARO ANTERIOR
A PRECIOS CORRIENTES (En %)

CONCEPTOS 197 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1078 1979 1980
INGRESOS TUTALES: 175 18.87  28.38 3458 3836 32.63  4L14 3062 33,97  69.06
INGRESOS CORRIENTES: 730 -97.64 6332.18 35,73 43.22 2774 40.73 3130 34.50  69.09.
1. ING, TRIBUTARIOS: 8.99 17,3 3124 3712 43,36 26.90 42,30 3150 3496 69.11

2. ING. NO TRIBUTARIOS: -9.43  40.16 -12.7 1461 4061 4315 1492 27,21 2470  68.82

DERECHOS 25.69  22.65 10.36 18,64 33.77 45.14 22,18  33.65 2492  55.09
PRODUCTOS -18.02 -0.2 1406 353 2376 24.86 24,15 28.09 10,36 131.50
APROVECHAMIENTOS -22.57 9125 -38.38  -7.21 70.55 1469.57 -89.85 18,76  37.7%6  38.79
INGRESOS DE CAPITAL: 68.40 351 94,82 -41,92 -14,44  215.64 83,57 -24.29 -40.34 - 59.43
GASTO TOTAL: -3.47 0 4247 3162 32,87 4717 31.66 26.05 26,32 3846 60.48
1. GASTOS CORRIENTES 0.76 273 31,92 4191 4115 32,55 30.92 2379 3326 58.39
2, GASTOS DE CAPITAL -16.97 0 79.57  23.62 2168 65.30  33.25 2045 2040 4721 7.7
3. ADEFAS 10.00  239.40  68.74 1494 27.54  14.94  -0.42  98.84 4641 26,93

A PRECIOS CONSTANTES

1970=100
CONCEPTOS 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
INGRESOS TOTALES: 1,75 1190 13.8! 9.62 19.5  10.91 8.21 1188 1143 3136
INGRES0S CORRIENTES: 1,33 -97.78  13.24  10.56  23.76 6.82 7.90  12.46 1187 3138
1, ING. TRIBUTARIOS: 2.92 1041 1673 11.69  23.88 6.13 9.10 12,63 1226 3109

2. THG. NO TRIBUTARIOS:  -14.53 31,95 -22.6 -6.67 21.56 19.73 -11.89 8.95 371 318

DERECHOS 1863 1550  -2.2  -3.28 1556 2033 -6.3% 1448 392 20.51
PRODUCTOS 2261 -6.03 111 1028 6.9 436 480 971 817 79.80
APROVECHAMIENTOS .91 8011 -45.38 2443 7.3 121298 -92.21 1,69 1462 1.7

INGRESCS DE CAPITAL: $9.03 <262 7287 -52.66 -26.03 16370 40.59 -35.16 5039  23.91

GASTO TOTAL: 8.8 WY 1669 822 2017 100 -33%  8.20 1515 26,69

1. GASTOS CORRIENTES -4.85 1987 1695 15.58  2LY7 1085 0.3 6.03 1084 23.07

2. GASTOS DE CAPITAL  -19.73  69.08  9.50  -0.90 42.84 11.43 -6.89  3.98 2.4k 335

3. ADERAS 3,87 324 49.55  -B.83  10.22  -3.87 -23.66  70.34 2177 197

FUENTE: Elaborado a partir de México. Secretaria de Hacxenda Y Crédlto Pubhco. Estadisticas de Finanzas Piblicas

Gohiernn Fedaral Mifrac Mancuslne 1020 thontt
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CUADRD 11,
DEFICIT TOTAL DEL GOBIERNO FEDERAL 1938-48

A, CIFRAS ANUALES EN MILLONES [E PESOS

A PRECIOS CORRIENTES
CONCEPTOS 1938 1939 1940 1941 1942 1943 1944 1945 1946 1947 1948
INGRESO TOTAL 438 66 598 712 802 1150 1285 1403 1948 2011 2281
GAém TOTAL 424 486 52 615 733 830 946 1051 1281 1514 2133
(DEFICIT) O SUPERAVIT -14 80 % o7 69 320 339 352 667 497 148

B, A PRECIOS (QONSTANIES
1970=100

CONCEPTOS 1938 1939 1940 1941 1942 1943 1944 1945 1946 1947 1948
INGRESO TOTAL 3949 5006 5070 503 6076 7422 6208 6406 €957 6703 7401
GASTO TOTAL 3822 4300 4426 5126 5550 5357 4572 4797 4574 5048 6925
(DEFICIT) O SUPERAVIT 127 706 644 810 526 2065 1636 1609 2383 1655 482




CONTINUACTON DEL CUADRO TII.

fEFICIY TOTAL UE]L GOBIERNO FEDERAL 1949-539

A PRECIOS CORRIENIES

A. CIFRAS ANUALES EN MILLONES DE PESOS

358,

CONCEPTOS 1949 1950 1951 1952 1953 195 1955 1956 1957 1958 1959
INGRESO TOTAL 3816 3562 4874 5640 4827 6462 78% 8989 9335 11751 10446
GASTO TOTAL 2905 3100 3577 4725 5274 7304 8083 9106 10264 122687 11352
(DEFICIT) O SUPERAVIT 91l 462 1297 %15 447 842 -7 -117 929 536 906
B. & PRECIOS CONSTANIES
1970=100
CONCEPTOS 1949 1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956 1957 1958 1959
INGRESO TOTAL 11887 10539 12036 12936 11148 13453 14677 15606 15180 18106 15475
GASTO TOTAL 9049 9171 8833 10838 12180 15217 15025 15809 16689 18932 16817
(DEFICII) O SUPERAVIT 2838 1368 3203 2098 -1032 -1754 -348 -203 -1509 -826 -1342




CONTINUACION DEL CUAIRO 1II.

DEFICIT TOTAL TEL GOBIERNO FEDERAL 1960-70
A. CIFRAS ANUALES EN MILIONES DE PESOS

A PRECIOS QURRIENTES

CONCEPTOS 1960 1961 1962 1963 1%k 1965 1966 1967 1%68 1969 1970
TINRESO TOTAL 12848 12201 13955 16379 1875 2198 26411 27243 31733 35712 40218
GASTO TOTAL 15382 14795 16491 19721 2303 26305 27013 32350 35373 40591 48392
(DEFICIT) O SUPERAVIT 2534 -257h 2536 -3342 ~M69 4377 -2602 4927 -3640 ~4879 -BI74
B. A PRECIOS CONSTANIES
1970100
CONCEPTOS 1960 1961 1962 1963 1964 1% 1966 1967 1%8 1%9 1970
INRESO TUTAL 18147 16695 18508 21053 22597 26074 27930 30304 455 37317 40218
GASTO TOTAL 21726 20212 21872 2538 28034 31278 30907 35984 38407 42415 48392
(DEFICIT) 0 SUPERAVIT <3579 -3517 -336h 4205 -5437 -5204 2977 ~5680 -3952 -5098 -8174

359,
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CONTINUACION DEL CUADRO III.

DEFICIT TOTAL DEL GOBIERNO FEDERAL 1971-80
A, CIFRAS ANUALES EN MILLONFS DE PESOS
A PRECIOS CORRIENTES

CONCEPTOS 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
INGRESO TOTAL 43335 51514 66136 89009 123149 163327 230512 3010%0 403367 681945
GASTO TOTAL 46715 66414 87415 116145 170931 225043 283661 358334 496072 796095

(DEFICIT) O SUPERAVIT —3380 -14900 -21279 27136 -47782 -61716 53149 ~57244 -92705 -114150

B. A PRECIOS CONSTANIES

1970=100
CONCEPTOS 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
INGRESO TOTAL 40921 45791 52117 57131 68302 75755 81974 91712 10219 134241
GASTO TOIAL 44112 59035 68885 74547 94804 104380 100875 109148 125683 156712

(DEFICIT) O SUPERAVIT ~3191 -13244 ~16768 ~17416 ~26502 -28625 ~18901 -17436 23487 -22471

FUENIE: Elaborado a partir de México. Secretarfa de Hacienda y Cré&dito Pblico. “Estadfsticas
de Finanzas PGhlicas. Goblermo Federal, Cifras Mensuales. 1938-1980", M&xico, octubre
1981.



CUADRO 1V.

VAIOR DEL PRODUCTO DNTERNO BRUTO TOTAL
(MILIONES DE PESOS)
A PRECIOS CORRIENTES

) (MILONES TE PESOS)
1976 1 370 %8,3
1977 1849 262,7
1978 2 337 397,9
1979 : 3067 526,
1980 . 4 276 490,4
1981 © 5874 385,6
1982 9 417 089,4
1983 1714 1693,8
1984 2 §74 8889,1
1985 (p) 4 558 B461,7

FUENTE: Elaborado en base a Miguel De 1a Madrid Hurtado. CQuarto Informe
de Gobierno. 1986, Anexo Estadfstico, p. 79.

{p): Cifras preliminares.
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CUADRO V.

VAIOR TEL PRODUCTO INTERNO BRUIO POR GRANDES DIVISIONES
(MILIONES DE PES(S)
A PRECIOS DE 1970

CONCEPTOS

1976 1977 1978 1979 1980 1%81 1982 1983 1984 1985(p)

TOTAL

- AGROPECUARIA, SILVICULTURA
Y PESCA

MINERIA
1 INDUSIRIA MANUFACTURERA
CONSTRUCCTON
ELECTRICIDAD
i COMERCIO
TRANSPORTES

. FINANZAS Y DANCA

635 831,3 657 721,5 711 982,3 777 162,6 841 854,5 908 764,8 903 838,6 856 173,6 837 647,64 911 544,1

63 359,3 68121,9 72199,7 70692,0 75703,8 80299,4 7982,5 862131,1 841534 86023,1

15 881,2 17 083,8 19 524,8 22 397,4 27 39,7 31 593,01 34497,5 33 557,8 34169,3 3 495,2
155 517,2 161 037,3 176 816,5 195 613,7 209 681,9 224 326,2 217 852,2 202 026,3 211 683,5 223 987,4
34 09,5 32 493,9 36 531,8 41 29%,9 46 379,1 51 851,8 49 259,2 40 392,5 4l 765,8 42 809,9

9242,0 9941,3 10723,7 11829,5 12593,9 13 646,7 14 554,1 146550 157451 16 831,5
163 071,1 165 942,6 179 045,2 200 C06,1 216 174,0 234 4%0,9 230 032,3 207 O34,4 213 217,9 217 133,4
39847,9 42 479,) 47 780,2 55 199,4 62970,1 69 710,4 67 086,2 63 859,6 67 940,6 69 764,2
68 877,3 71 452,3 74 623,0 78 569,7 82 168,4 86 113,2 88624,8 90481,2 93096,5 95 436,0

85725,8 89 16%.3 94.917.4 101 557.9 108 792,6 116 738.1 122 110.8 122 035.7 125 695.3 125 043.4

FUENTE: Elaboraio en base a Miguel De La Madrid Hurtado. Cuatto Informe de Gobiermo. 1986. Anexs Estadfstico, p. 79.

(p): Clifras preliminares.
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Qo Vi,
INRESOS PRESUMESTALES DL GOBTERNO FELETAL
(MILLONES IE PESOS)
. FOR CATEGORIA BOONCMICA
CONCEPTOS 1976 1977 1978 1979 1980 1931 1982 1983 1984 1985
TOTAL 163250 22 23% 30617 A9 415 6E3 78l 931777 1520 421 3408 141 S 164 382 7 B9 068
A TNGRESOS CORRIENIES 160 051 2939 03697 4B 413 681 656 9 W7 1510202 3MWIMS 5002126 7 878 489
A1, DIPESTOS 14409 200 574 264 919 353 046 492207 652 M40 960 595 1 822353 2.9% 105 4 774 96
- DIRBCTOS , 485 939507 13386 173 %45 267 28 3L 78I 463 83 TI5H08 1176 612 1 890 150
SOCTEDATES HERCANTTIES IO 4638 640 97 178 142844 154762 159537 2682 L1017 722 453
PERSONAS FISICAS R K0 6175 5 W9 104422 MOUS 2B 29 38D 5 478 S04 423
RS 96 o 12 1288 18 27926  S577L 11133 161955 263 2%
- TNDIRECTOS T6A 10662 131093 179 101 2% 923 320357 496 758 1106545 1779 493 2 884 811
PRODUCCION Y SERVICIOS NN5 Ak 3808 4667 AT GLATZ 176223 43392 669 146 1 019 483
VALOR AGREGADD (1) W2 0N 272 75082 L0 174288 206286 M9l N5 195 1456 939
COMERCTO EXTERIOR W08 17200 19668 323 SO190 63126 79427 TSL8 122178 304 572
+ EXPORTACION 1785 6465 4912 329 2472 3050 2 24 02 1 987 293
+ THRORTACION 12%2 1075 14756 2884 W78 6006 77183 Th4i6 120191 300 6kl
US0 0 TENDCIA [E BIRES 10% 1219 1295 136 260 2732 5175 1% 2060 17824
EMPLEADOS 199 255 33 421 591 79 i200 18031 28781 47 9
OTR0S 847 1369 16012 1982 28012 1080 766 AW WV B0
A2, RENIAS IE LA PROPIEDSD  27%0 3268 2009 420 10389 20358 24311 286097 250 0% 29120
- INTERESES 552 155 n 7 295 57% 519 95003 173 168 210
- ALQUILERES 18 7 1 prs 5 6 130 121 152 %1
- DIVIDENDOS 183 110 % 208 298 508 5 402 573 16 593 7 807
- REGALIAS 3 5 3 5 - - - - -
~ OTROS B 1875 9 1o 708 942 1820 520 601210 20 42
A3, OOS NO TRIBUDARIOS {2) 14162 25497 36769 61127 179062 258719 527296 1284595 1865 987 3 O74 408
B, RECUPERACIONES IE
CAPITAL 2207 295 690  lom 2123 %0 10219 1506 226 1759
FONDOS ENTREGAIS EN
FIDEICOMISOS BN FAVOR [E
ENTIDADES FEDERATIVAS Y
DIPRESAS RUBLICAS %03 21 4855 121 4 W 2 S 1150 7297 4511
FONDOS. ENTREGAIOS B,
FIDETOQMISOS B¥ FAVOR IE
BMPRESAS PRIVAMS Y A
PARTICULARES 26 109 4 % 6 2 2 n - -
TNVERSIONES B OBRAS [ AGIA
POTABLE Y ALCANTARILLADO i 18 25 % 1 2 - - - -
omes 964 2497 20% B9 159 N 180 1393% 19280 13068

FUENTE: Elaborado en base a Miguel De La Madrid Hirtado, Quarto Informe de Goblerno., 1986 Anexo F.stadfstico. pp. 87-68.

(1): De 1976 a 1979 se refiere al IS

(2):  Incluye minecta, exportacifn de petrbleo y pago dlarlo y mensual,



CUADRO VIL.
CARGA FISCAL DEL GOBIERNO FEDERAL
(MILLONES DE PESCS Y 7)
CONCEPTOS 1976 1977 1978 1979 1980 1981 is82 1983 1984 1985
PRODUCTO TNTERNO (A) 1370 %68 1849263 2337 398 3067 526 4276490 5874386 9 417 089 17 441 694 28 748 900 45 588 500

INGRESQS PRESUPUESTALES

DEL GOBIERNO FEDERAL (B) 163 258 232 234 309 617 419 415 683 781 931 777 1 520 421 3 408 141
(8

CARGA FISCAL = (C)ss — 1191 12.56 13.25 13.67 15,99 15.86 16.15 19.88
8

5164 382 7 89% 063

17.% 17.32

FUENIE: Elaborado en base a Miguel De La Madrid Hurtado. Cuarto Informe de Goblermo. 1986, Anexo Estadfstico, pp. %.
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CQAIRD VILL.A

SECTOR PUBLICO (*)
(MILLONES DE PES05)
CASTO TOTAL EJERCHO
CONCEPTOS 1976 1977 1978 1979 1960 1981 1962 1983 1984 1985
GASTO TOTAL EJERGIDO 490 637 672785 870715 1 11079% 178007 2760630 5514766 B 492560 13 235015 20 923 516
A. SECTOR CENTRAL 274 962 35h 716 442036 651 432 1 Q0L 347 1556 489 3381792 5600868 8 257 724 13 659 879
~ LEGLSLATIVD 516 214 206 S 65 1 066 1451 3 495 6 748 10 272
~ PRESIDENCIA DF LA REPUBLICA 1 166 667 705 1 140 4 8% 6 983 12 590° 471 871@ 10 513
~ JUDICTAL 204 un 655 819 1161 1 7% 2 59 225 11 060 19 500
~ GOBERNACION 980 1151 1 901 2 884 5 016 8678 10 093 12 289 32 394 42 680
- RELACIONES EXDIRICRES 766 1an 1926 2207 2 595 358 6 47 10 024 20 257 30 563
- HACTENDA Y CREDITO WBLICD 5 266 6 505 8 106 10 83L 221499 299812 A192R 866 45h 457 30 7% 362
B ) [49)]

- DEFENSA NACIONAL 5 927 7 496 8 694 10 N2 12 602 23 408 3 806 66 982 145 733 221 4%
~ AGRICULTURA Y RECUR. HIDRAULLCOS (2) 4159 19997 710 3201 9100 132067 17394 28813 339 513 496 978
- COMUMICACIONES Y TRANSEORTES 5 559 81353 10176 15 730 40 o2 65776 106911 23 886 413 072 646 649
- COMERCIO Y FOMENTO TNDUSTRIAL (3) 1090 024 13 1 998 42 667 63 320 % 482 155 397 395 805 533 597
- EDUCACION PUBLICA L2496 RLT6L 77562 102 955 139971 220466 3B 608 483 667 826 712 1332 0%
~ SALUD (4) 6 237 9494 12460 16 (30 19 626 28 468 45313 60 646 103 000 169 555
- MARTMA 273 2 624 2742 3830 4735 6 92 10 50 20 184 36 111 75383
~ TRABAJO Y PREVISION SOCIAL 523 658 1 014 1 4% 2 5% 7029 8056 6 042 11 351 18 006
- TEPORMA AGRARIA 1199 1762 2 561 3471 6 5%9 891 10 828 20714 32 5% 41 760
- PESCA 12 630 585 11% 1 87 6 395 13 728 14 357 21 205 0 333 43 489
~ PROCURATARIA GRAL, DE LA REFUBLICA 299 a4 648 873 1206 1 853 2597 3%l 7431 12 51
- ENERGIA, MINAS E ENIUSTRIA

PARAESTATAL (5) 2099 1 410 2379 4174 101 797 118 518 248 157 522 659 595 402 1 130 564
= APORTACIONES. A SEGIRO SOCTAL (6) 35 24 38 820 78 %9 138 481
-~ DESARROLLO URBAND Y BCOLOGTA (7) 8 466 3878 12761 19 838 3% 3% 61 988 63 585 % 627 69 043 77 746
~ TURISHO 215 687 1017 1374 4 486 6 471 8 895 10 458 16 931 21693
- TNVERSION FINANCIERA (8) 0584 62T L2451 655
- EROGACIONES NO SECTORIZABLES (9) 103 04 90 855 101 416 165 166 52 385 50 476 48228 266 653 61 363 57 h5h
~ DEUDA FUBLICA - B/ 63 W 1940 175 474 195398 735 1515106 2410968 3N %8 ST
- PROGRAMACION Y PRESUPUESTO (10) 2 460 3448 b 468 7711 11 874 17 160 23 8%0 39 592 58 841
- TESARROLLO REGICNAL (11) : 0 225 84 071 29 175 319 781
~ OONIRALORIA GRAL. IE LA FEDER. (i1) kR 5 438 6 879
~ PARTICIPACTONES A ESTAIOS Y ‘

MNICIPIOS (12) 896 388 133% 263 -
- EROGACIONES PARA

SANEAMIENTO FINANGIERD (1) 33 5%
Be SECIOR PARAESTATAL CONTROLADG 215675 38069 GB T4 519364 778690 L 2WH 1AL 2132974 2891692 A 977231 7 263 637
- PREEX 60 067 106 357 158471 213453 A7 485 601621 1215982 138921 21635711 2651 1%
~ O, FED. IE ELEC. 157 48009 76255 71123 114935 120 268 174 26 12916 512 633 702 843
- GIA 0E W7 Y FZA. DEL CENTRO S.A. 10 875 8 5 9528 1l 40 15 353 19 476 33 502 52 017 % €82 153 0%
~ FERTDEX, S.A 785 1316l 1527 20008 29 207 50 269 49 751 61 817 103 400 168 514
~  DIESEL NACIONAL, S.A. 7 548 8 294 9913 1143 1713 2L 045 26 042 31809 107 43 177 28
- SIDERURGICA NACIONAL, S.A. 9 932 1 040 1289 1765 2 767 4 (90 3 980 6 599 18 173
= CONSTRUCTORA MACTONAL [E

CARROS IE FERROCARRIL, S.A. 1 503 225 3295 5 781 6 480 9223 10 750 16 562 25 467 28 5%
-~ SIDERURGICA LAZARD

CARDERAS-1AS TRUGHAS, S.A 3 764 2 62 3 567 4 645 6 358 13157 % 657 58 962 9 482 169 923

"89¢



CONTINUACION [EL CUACRO VIIL.1

CONCEPTOS 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1962 1963 1984 1965
-~ ALI0S HORNDS [E MEXICD 182 449 304 083
~ FUNDIDORA MONTERKEY, 5.As 53 100 84 807
~ AZUCAR, S.A. [E C.V, 373 324
=~ FERROCARRHLIES

DE MEXIOD, S.A. 7916 10 025 {1 051 15 738 2 37 25 864 W2 64 387 136 724 224 866
~ FERROCARRIL DEL PACIFICO S.A. DE C.V. 9 112 1557 1974 2 200 3 4 545 4 %6 9 140 19 940 27 754
- FERROCARRIL CHIHUAHUA AL PACIFICO,

S.A [E C.V. 256 87 5% 708 1158 1 546 1 869 221 4 802 6 366
~ FERROCARRIL SONORA-BAJA CALIFORNIA,

S.A E GV, 217 157 431 469 748 1138 174 1180 4 161 54
= CR{NCS Y PUENTES FED, [E

INGRESOS f SERV. CONEX0S 1452 183 229 2912 2829 4 681 4 416 247 2875 42 114
- AERONAVES TE MEX., S.A. 321 4127 4 689 6133 10 505 13 367 20 030 46 611 80 636 132 1%
= AEROPUERTUS Y SERV, AUXTLIARES 686 989 931 2721 4 435 8 030 13 248 6930 14 536 24 589
~ PRODUCTOS FORESTALES HEX. 51 86 9% 187 3710 48 03 9%0 2103 4 261
~ TCRESTAL VICENTE GUERRERO 75 9 129 243 295 298 464 85 1374 2317
= PRODUCTOS PESQUERCS MEX., S.A. IE C.V. 5 63 876 8 600 7 629 10 663 17 683 30 244 57 501 82 400 138 691
~ IRSTITUTO MEXICAND LEL CAFE 461 5 184 5972 6 %62 8 952 10 877 14 922 26 316 44 665 121 407
=~ CONASUFO 18 619 29 465 41 767 38 952 39132 91 871 164 522 32 106 508 741 491 698
- INST, MEX. D OOM. EXTERIOR w00 5 426 93 1560 2310 3 %0 3 557 3 687 3 945
~ LOTERIA MAL. PARA LA ASISTENCIA PUB. 622 713 8383 10 651 14 121 20733 29 418 43 555 .721% 121 780
- PIPSA - 5059 3106 4 639 6 160 10 736 13 637 2 516 3 556 59 380
- Diss 2 889 W 431 &5 074 60 557 85 022 114 442 19 14 206 672 453 26 740 89 -
- ISSSIE 9 623 1199 15 603 18 306 29 205 37 295 61 038 105 964 164 592 282 2%
= INST, NAL. PARA EL [ESARRCEIO DE {A

CO4ANIDAD RURAL Y E 1A VIVIENDA

FORLAR 156 a 31 13 200 628

FUENIE: Elaborado en base a Mixico, Sceretaris de Programicita y Presupuesto, Cammta de la Hoclenda PGblica. Citado por Miguel De La Madrid Hurtado, Quacta

TInforme de Goblerno. 19686. Anexo Estadfstico, pp. 97 a 100
*: No incluye Distrito Federal.

{1): Este can ve cre§ a partir de 1965,

{2)t Incluye industris mil{tar,

(3): tasta 1976 se deroing Sccretarfa de Agricultura y Ganaderfs.

{4): tiasta 1984 se denoming Secretarfa de Salubridad y Asistencia.

(S): Hasta 1976 se deromind Secretarfa de Patrimxdo Nacltonal, de 1977
a 192 Asentamientos Huranos y Cbras PGblicas,

(6): Este ram se cref a partir de 1984.

(7): tbsta 1976 se denoaing Soecretarfn de (teas PGlicos, de 1977 a
1962 Asentamientos Hmanog y (bras Puhlicas. .

(8): A partir de 1984 desaparece este ramo.

(9): Haota 1984 e denominb Erogacl lctonal

(10): Eote ramo se creS a partir de 1977,

(11): Estos ranos oc crearcn a partir de 1962,

(12): Eate ramo oe creb a partir de 1984,

*9%¢



CUADRD VIIL.2

SECTOR PUBLIOO
INVERSION, CONSUMO SOCIAL, GASTOS DE LEGTTIMACION
(MILLONES DE PESOS)

CONCEPT 0 s 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985
GASTO TOTAL [‘JERCIIX) 490 637 672785 810775 1170796 1780 037 2760 630 5514 766 8 492560 13 23§ 015 20 923 516
A. SECTOR CENTRAL 274 962 354 716 442 034 651 432 L OOL 347 155 489 3381792 5600868 8257724 13659 879
AL, INVERSION SOCTAL 114 887 169 011 211 246 302 254 578 999 85 095 1749826 2904191 4430789 .7 134 540 -
A2, CONSIMO  SOCTAL 87 065 9559 119 039 179 985 - 223 949 370 051 853 129 1352380 1906255 3200 521
A3. GASTOS LEGITIMACION 73010 9111 111 729 169 193 198 399 321 343 778 837 1 344297 1920680 3 324 818
B. SECTOR PARAESTATAL

CQNIROLADO 215 675 318 069 428 741 519 364 718 690 1204141 2132974 2891692 4977291 7263 637
B.1l. INVERSION SCCIAL 131 703 201 391 287 155 354 761 559 963 856 654 1 584 631 1 887621 3540897 4 812 528
B,2. CONSIMO SOCIAL 77 350 109 168 132 777 152 959 203 046 32 421 515 585 922201 1360 511 2323384
B.3. GAST(S LEGITIMACION 6 622 7510 8 809 11 644 15 681 23 066 32 758 81 870 75 883 127 725
C. RESIMEN
C.l. TOTAL INVERSION SOCIAL - 246 590 370 402 498 401 657 015 113892 1721 749 3 334 457 14 791 812 7 971 686 1} 947 068
C.2. TOIAL OMSUMO SOCIAL 164 415 204 762 251 836 332 944 426 995 694 472 1368714 2274581 3266 766 5 523 905
C.3. TOUTAL GASTOS

LEGHMION 79 632 97 621 120 538 180 837 214 080 344 409 811 595 1 426167 199% 563 3 452 343

FUENTE: Elaborado en base a México,

Secretaria de Programacitn y Presupuesto.

Quenta de la Haclenda Pfblica.

Hurtado, Quarto Informe de Gobierno, 1986, Anexo Estadfstico, pp. 97 a 100.

Citado por Miguel De la Madrid

t29¢
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QUADRD 1X,

STTUACTON FINANCTERA DEL SECTOR PUBLICO

CONCEPTOS 1976 1977 1978 1979 190 1931 1982 1983 1984 1985
A. INGRESOS TOTALES 7 085 426 ab4 587 163 793 579 1180 543 1581 148 2897 233 S 8I0 876 9 836 445 13 851 979
CORRIENIES 314 533 433295 578 893 LA 1178127 1577134 2871383 5790973 9706 700 13 775 889
DE CAPIYAL 2552 3 149 8 270 1930 2 416 4 014 15 850 29 %03 129 745 76 090
Y. GASTOS 'IOTALES G4 K52 531 363 708 328 1 016 665 1520657 2420207 A 60049 7 658 954 1l 684 AL 16 784 7%
CORRIENTES 1852 384 930 483 150 656 077 %1715 1553051 3238146 5481438 8386701 12 931 TA
DE CAPTTAL 113 25% 133 534 203 146 321 742 531 430 806 109 1257200 20007% 3095617  22855%
ALFFAS 9301 1278 22 38 846 47 512 0047 105 148 175 720 2 423 567 500
- CORRIENIES 3 064 32 5 288 D, N.D. ND, N.D. N.D. N.D. ND.
-~ DE CAPITAL 6 237 9498 16 V44 N.D. N.D. N.De N, R.Do N.D. ND,
C. (DEFICIT) O SUPERAVIT 7 ~127 367 -94 B05 -131 165 223086 340 114  -BAB 059 ~1 713265 -1 838078 -1 B48 296 -2 932 775
D, VARIACION EN OPERACIONES AJENAS -1 571 -1 a6 -9 202 -8 976 6 656 =17 233 ~26 317 132 504 198 321 ~65 060
E. (DEFICITY O SUPERAVIT TOTAL ~138 938  -96 269 ~130 367  ~232 062 ~333 458 865312 -1 739582 <L 703 57% ~2 046 617 -2 297 &35
Fo FINANCIAMIENTO L, DEFICTT
AMENTO NETO TE LA DEUDA 168 562 100-605 137 454 250 924 360 423 927 W3 1863613 2302833 229145 2 997 835
- INIERNA 110486 S6 721 2B 692 N.D. R.D, R.D. N, N.D. N.D. N.D,
- EXTERRA 380% 4394 108 762 H. N.D, WD, N0, N.D. N.D. N.Dy
OROCACION 196093 208 963 307 840 434 390 626 Y56 1317738 2921 597 3257732 39876 50930
= INTERNA, 133030 105 252 % 863 N.D. N.D. WD, N.D, N.D. N.D. H.D.
~ EXTERNA 63 063 103 711 2z 977 N.D. H.D, NDa N.D. N.D. N.D. N
ADRCIZACION 47 511 108 298 170 386 183 466 266 333 400495 L 051 94 954 895 1663591 2095173
= INIERNA 22 5% 48531 61N 61 179 N.D. N.D, H,D, HeD. H.D. NI,
=~ EXTERNA 26 967 59 767 104 215 121 687 oD N.D. HoDu N.D, N.D. ND.
G VARIACION IE DISPONIBILIDALES -9 64 -4 39% -7 087 ~-18 862 26 963 -65 931 -1 091 ~597 259 ~232 528
H, DEFICIT eI, SECTOR PUBLICO
H,1. COB. P, Y ORGANTRAS ¥ EMPRESAS
CONIROLACOS PRESUPUESTALMENTE 136 628 97 024 126 %02 215 712 310 370 85739 1637366 168592 1%266 2870619
CUBIERNO FEDERAL 101 863 63 &1 72 6% 150 113 192 324 498 834 1554642 1680761 2230610 306210
CRGANISMOB Y EMPRESAS CONIROLADOS
PRESUPUESTALMENIE 765 B e 65 599 118 046 326 855 8 724 5231 =289 344 ~191 06
H,2. DEPARINENTO DEL D.¥. 2 310 =155 3 485 16 330 23 088 39 573 102 216 19 383 {05 351 127 26
133938 9% 269 130 367 232 062 333 458 863 312 1739582 1705973 2046617 2997835

FENIE:  Elaborado a partir de Secvetarfa do Programcifn y Presupuesto. Cuenta de la Hacienda Pblics Federal. Gitado por Miguel Do la Madrid Hurtado,
Coarto Infonme do Goblerno, 1986, Mnexn Estuadatico, pp. 184 y 185.
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CUADRD X.1

DEUDA PUBLICA INTERNA Y EXTERNA DEL SECTOR PUBLICO
' (MILLONES DE PESCS)

SALDO AL FINAL [EL ARO TOTAL
1976 330 104
1977 361 417
1978 ' 475 166
1979 e
1980 89 270

:1981 1351 652
1982 4 553 031
© 1983 4731 648
1984 7 550 %8
1985 (p) 15 532 706

-FUENIE: Elaborado a partir de Secretarfa de Haclenda y Cr&dito PGblico.
Direccifn General de Cr&dito PGblico. Citado por Miguel De 1Ia
Madrid Hurtado, Cuarto Informe de CGoblermo. 1986, Anexo
Fstadfstico, pp. 218 y 221,

(p): Cifras preliminares.



CUADRD X.2

CEUDA. PUBLICA INTERNA Y EXTERNA DEL SECTOR PUBLIO
(MILLONES DE PESOS)

CONCEPTOS

1976

1977

1978

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 (p)
A. DEUDA INTERNA DEL COBIERNO FEDERAL 310 504 338505 448902 623830 862457 1298 601 4 494 157 4669092 7 48l 590 15 460 626
A.1, OBLIGACIONES 203 37 290936 369919 499929 683 974 1 OAL 3 2767 745 3718419 5600 004 10 530 315
DIRECTA 237 123 285 407 365 507 490 612 670816 1 (223% 2744 787 3688386 5554 38 10 493 810
- EMISION DG BONS Y BANCD DE MEXICO (1) 234 206 234 350 358 127 471 &35 621 830 959536 2617632 3460469 5230 315 8 304 602
= BANCD NAL. DE OBRAS Y SERVICIOS
PUBLICOS, S.N.C. 1e6l 2611 1207 834 21 8 0 0 - -
~ RACIONAL FINANCIERA, S.N.C. 89 3742 453 6310 14640 15 1S 3711 40 491 273 807 586 400
~ BANCO MAL, TE CCMERCIO EXT,, S.N.C. 0 300 0 0 0 0 0 0 - -
~ QREDETOS DIRECTOS 413 3400 1600 11573 33925 47 735 89 982 187 426 50 864 1 602 808
ASUMIDA 6238 5529 4412 9347 13158 18 939 22 958 30 033 45 018 3% 505
A.2. DISPOSICIONES 60 825  SL 603 172193 344286 554 424 1440287 3712941 5573643 7 172 902 15 706 842
DIRFCTA 59305 51430 172 (93 344 286 554 426 1 440287 3 712 941 5562 (83 7 154 890 15 706 842
- PMISION DE BONOS Y BANCD DE MEXTCO (1) 58790 44 00 169972 332816 522631 1387030 3659 58 5493598 7097 809 14 147 0l
~ BANOD 1%, TE OBRAS Y SERVICIOS
FUBLIOTS, S.i.Co 0 950 0 0 ] 0 0 - - -
- NACIONAL FINANCIERA, S.N.C. 465 3092 2121 2042 9043 2 689 26 940 25 110 43 897 153 036
- BANCO MAL, [E CMERCIO EXT., S.N.C. 0 300 0 0 0 3282 0 - - -
~ QREDITOS DIRECTOS 0 3087 0 943 2275 47 286 26 433 43 375 13184 1406 790
ASIMIDA 1520 173 100 0 0 [} 11 560 18 012 -
TOTAL LE OBLIGACIONES MAS
DISPOSICIONES 304 192 32 539 542112 844 215 1238398 248l 620 6480 686 9292 062 12 772 906 26 237 157
A3, AMRTIZACIONES 9508 11362 93413 23571 384456 1122702 2332027 4839399 5809860 11691 727
DIRECTA 865 10517 91912 222256 383123 1 118916 23287% AB4277 582731 11 678 583
~ BMISION DE BONOS Y BANCO DE MEXIOD (1) 735 1020 87 120 220166 376157 1075983 2274802 A 7620% 5795196 1l 657 370
~ BANCD MNAL, IE OBRAS Y SERVICIOS ’
FUBLICOS, S,N.C. 35 0 133 413 413 413 0 ] 0 -
- NACIONAL FINANCIERA, $.M.C, 1143 200 1329 26 2208 2 210 9 842 21 570 5 553 19 195
~ BANCO AL, [E OMERCID EXT., S.N.C. 0 0 300 0 0 3395 0 0 0 -
~ CREDTTOS DIRECIOS 118 9% 1799 146l 4345 3 915 4 150 40 651 1982 2018
ASUMIDA 858 5 1% 135 131 3786 323 15 122 7129 13 144
A4, AJUSTES POR VARIACIONES EN EL
TI¥O [E CGAMBIO 1560 7328 -89 164 1895 18581 336012 209 942 143 709 491 614
DIRECTA 15809 7 65 -81 162 1886 18448 333950 206 011 139 742 482 538
~ EMISTON [E BONOS Y BANCO [E MEXIOO 15809 7 3%5 -81 160 15%5 16485 2331 1L 2% 87 184 289 641
~ CREDITOS DIRECIOS (2) 0 0 0 2 1 393 60 619 9% 717 51 958 192 897
ASUMIDA 1 -3 -8 2 9 133 2 062 3931 3 %7 9 076
Au5, OTROS AJUSTES 0 0 92 3022 662 21 192 9 486 6 487 374 835 423 582
DIRECTA 0 0 -l 2915 195 11 759 4 2% -218. 374 999 428 027
ASIMIDA 0 0 293 07 4670 9433 5190 9 705 136 4 W5
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CONTINUACTON DEL CUALRO X.2

DEUDA PUBLICA INTERNA Y EXTERMA [El, SECTOR PUBLICO
(MILLONES DE PESOS)

CONCEPTOS

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 (p)
B. OBLIGAGIONES LEL SECTOR PUBLICO FE-
ERAL POR UEUDA EXTERNA A PLAZO DE
1N ARD O MAS, POR DEUDOR FINAL (3) )
. (4
TOTAL 15923 10185 25047 28315 332 42 207 49 59 52 779 68 994 71 626
B.1. SECIOR QUBIERNO 358 4272 5 427 552 5953 7 946 13 122 17 591 25 225 25 963
GOBIERNO FEDERAL 2 864 3 669 4797 S135 5622 7% 12 476 16 963 2 653 25 634
DEPARTAMENTO [EL DISTRITO FEDERAL 521 468 505 274 231 329 580 565 s11 187
COMITE ADMINISTRADOR TEL PROGRAYA
FEDERAL DE CONSTRUCC, OF ESCUELAS 143 135 125 115 100 8 4] 63 6L 142
B,2, BIPRESAS BUBLICAS 12395 15913 19600 22791 26 369 3 S61 36 427 35 188 43 769 45 663
N0 FINANCTERAS 8788 10393 1255 14637 17471 23 651 25 659 25 232 29 494 31 716
~ CONTROLADA, PRESUPUESTALMENTE 6370 860 11054 13202 158% 24 493 22 686 22 008 6 704 28 171
SECTOR ELECTRICD 3 264 I T% 4 813 5SE3  68% 8 225 8 142 8 025 7232 8 200
SECTOR FERROCARRILES 540 633 Shé 7l 366 01 428 473 468 1178
PEMEX 1827 2 951 432 582 7467 11 414 12 558 12477 15 802 15 280
CAMINOS Y PURNTES FEDERALES DE
INGRESUS Y SERV. CONEXDS 212 219 208 140 101 5 50 4“6 35 86
AERONAVES DE MEXICO, S.A. 39 k) 25° 20 1% 13 2 26 84 7%
FERTILIZANIES MEXICANOS, S.A. 8 1] 102 141 265 422 %7 76 600 823
GAUUNTO SARAGUN 18 126 139 193 164 190 219 116 % 133
DSTTIUTO MEXICANO TEL CAFE 3 3 2 2
SIOERURGICA LAZARO CARDENAS, S.A. 284 N7 336 287 255 193 290 351 586 1003
PROCUCTOS PESQUEROS MEXICANGS 32 0 k) 29 27 11 1 - -
516 53t 392 3%9 521 619 401 1 3% 1353
PRODUCTORA E IMPORTADCRA DE PAPEL,
S.A. IE C.V. 6 6 41
SIDERURGLCA MEXTCANA 24 -
= O CONIROLADAS PRESUPUESTALMENTE 2418 1753 1499 1435 1637 2158 2973 3 24 279 3 545
SISTEMA DE TRANSPORTE COLECITVO 243 277 8 53 2 9 42 & 37 5
ALTOS 1DRIDS TE MEXICO 5! 455 412 381 358 354 .39 3n 441 473
TELEFONCS DE MEXICO 597 687 751 775 752 730 897 93 941 1103
OmRoS (5) 1 054 270 214 236 525 1 045 1633 1 876 1812 1 94
~ FINANCTERAS 3607 5 520 TOA7  815% 8898 10 910 10 768 9 956 14 275 13 947
NACIONAL FINANCIERA, §.MN.C. 1792 21% 2130 1369 2462 2 462 2292 2 264 3734 4 831
BANCO MAL. TE OBRAS Y SERVICICS
PUBLICOS, S.4.C. 439 692 817 1 630 1730 196 2 053 1 910 361
BANCO NAL. AGROPECUARIO, S.N.C. (6) 4017 653 1 180 1230 1281 1 616 1 9% 18% 2 927 25710
FIDEIOMISOS D€L, GOB, FEDERAL 425 509 613 754 861 1522 1198 1237 1413 2172
OIRCS 484 1470 2307 21711 2564 324 3231 2 850 5 291 4013

e



CONTINUACTON LEL CUAZRD X.2

[EUDA PUBLICA TNTERNA ¥ EXTERNA DEL SECOOR PUBLICD

(MILLONES OE PESGS)

CONCEPTOS 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985(p)
C. DEUDA EXTERNA TEL SECTOR PUBLICO
A PLAZO MENOR [E UN ARO, POR CEUDCR
ANIE EL EXIRANJRRO (SALDOS)
¢)]

TOTAL 3677 270 LW 14l 14 10 754 9325 9 777 384 454
NACIONAL FINANCTERA, S.N.C. 630 158 9 24 150 2 002 1687, 1 698 - Y
BANDD MAL. FE OBRAS Y SERVICIOS
TUBLICOS, S.N.Ce 126 172 77 476 ] 727 79 898 -

PEIFOLECS MEXICANGS 394 ] - - 157 4 063 3158 2 94 -
SOCIEDAD MEXICANA TE, CREDITO
INDUSTRIAL, S.4. 408 527 123 28 441 17}
BANCO MAL. DE OOMERCIO EXT., S.N.C. 100 678 27 460 295 1312 1183 110 203 27
BANCO BAL, AGROPECUARID, S.N.C. (8)
BANCO NAL, TE QREILTO RIRAL, SoN.C. (9) S74 1463 53 - &5 79 580 671 - -
FINANCIERA MAL. AZUCARERA, S.N.C. (10) 182 21 108 2% 60 164 442 - -
OmReS {11} 32 w21 300 28 3% 137 1 7% 2 00t 181 200
TEUDA. EXTERMA DEL, SECTOR PUBLICO
(RESUMEN)
(1) :
SALDO AL FINAL [EL ARO 19600 22912 26264 29257 33813 52 961 59 876 62 5% 69 378 72 080
(11
PLAZO MAYCR TE UN ARD 15923 20185 2507 2835 3232 42207 49 549 sz 173 68 994 71 626
¢D))
PLAZO MENOR TE U ARO 3677 277 1B 142 14 10 754 9 125 9m 38 456

FUENIE: Glaborado a partic de la Secrctar{a de Hacienda y Crédito PGblico. Direccifin Gemeral de Crédito Piblico. Citado por Miguel De La Madrir Hurtado.
Cuarto Informe de Goblermo. 1986, Anexo Estadfstfco, pp. 218-22}.

{p: éifms prelininares,

(1): Incluye CETES y PETROBONGS.
(2): Incluye los sjustes de NAFINSA,
{3): Saldos al final de cada perfodo.

(4): Incluye 868 millones de d6lares por concepto de variaciones ent el tipo de cawhio y otros ajustes.
(5): A partir de 1975 se fusiona el Baneo Noclomal de Crfdito Rural, S.A.
{6): Incluye 7 millomes de dblares por concepto de variaciones en el tipo de camblo y otros ajustes.
(7): A partic de 1975 las Bancas de Crédito Agricola, Fjidal y Agropecuario se fusionan con el Banco Nacimmal de Cré&dito Rural.
(8): Incluye cifras de los Bancos Nacional de Cr&dito Agricola, S.A. y Maclonal de Crédito Ejidal, S.A.

(9): A partir de 1973 1a deuda exterior de Financiera Azucarera, S.A., se incocporb en el total,

(10): Entre los principales destacan FERTIMEX, CONASUPO y AIMSA.
(11): Incluye ajustes por varfaciones en el tipo de cambio y ottos.
(12): Incluye 868 millones de dlares por concepto de vaciaclones en el tipo de camlo y otros ajuates.
{13): Incluye 7 millones de dflares por concepto de varlaclones en el tipo de cablo y otfos ajustes.

e



CUADRO X1.1

{ILLINES OE PESOS) |

ATOS BASICOS DE INGRESDS Y GASTOS DE LOS ORGANISHDS Y MPRESAS PARAESTATALES EN MEXICO, a

1983

1964 1985 l'

!

)

|
|
[
|
I
1
|
|

CUBVTA/RUBRD 1920 1970 1972 183 1924 1975 1578 1977 1978 1909 1980 1981 1982

i {
ORRIENTE: . ,
INGRESOS 38,025 41,954 45,517 42,013 87,578 108,234 139,928 187,657 251,444 341,402 448,001 13,051 1,290,851 2,235,870 4,379,271 4,310,345 1
WENTAS A A0,997 44,237 59,498 84,122 103,380 133,500 181,479 244,448 327,045 348,051 467,342 1,044,214 1,852,382 3,432,884 3,201,937 1
YOTROS INGRESOS N 957 1,280 2,315 3,456 4,854 5,928 4,178 7,216 13,757 99,950 145,809 228,437 303,209 944,405 1,143,428 |
BASTOS 34,784 38,955 45,509 42,757 93,490 117,174 135,957 190,882 233,430 209,975 453,044 714,848 1,194,227 2,418,237 3,942,871 4,132,147 |
) INTERESES : 1422 4,739 1,802 3,327 4,833 7,002 10,945 14,264 14,083 17,925 48,691 112,852 245,488 444,744 1,008,815 1,324,246 1
YIMPUESTOS . 1,509 1,852 2,765 1,834 1,100 1,484 1,905 3,045 2,996 3,814 4,703 0 ¢ 0 0 (!
YOTROS GASTOS 31,833 35,34 40,942 57,596 87,754 108,480 123,607 (73,603 214,771 268,236 379,750 402,016 930,759 1,753,493 2,875,056 4,607,531 |
INGRES0S-BASTOS : 3,21 2,999 B (74) (4,112) (B, 3,471 (3,225) 18,204 51,427 (5,141 (101,71D) 94,429 <182,568) 316,400 248,218 |
TRANSFERENCIAS CORRIBNTES 2,456 2,874 6,213 5,573 12,757 18,950 13,942 25,374 28,198 34,999 43,49 106,383 195,148 491,512 72,998 92,734 |
AHORRO O SUPERAVIT CORRIENTE 5,717 5,873 4,220 4,829 4,845 7,920 17,413 22,151 44,432 04,625 ~ 36,353 4,836 289,572 308,946 1,159,344 1,210,972
'E CAPITAL '
RECURSOS TOTALES 10,030 - 9,544 10,586 15,396 14,86 30,450 34,561 39,800 72,354 123,908 122,327 78,397 AdBIF 517,779 1,440,88¢ 2,089,515
YRECURSOS PROPIOS 5,776 5,900 4,307 5,697 4,873 8,085 17,736 22,351 47,490 87,195 36,566 8,000 295,203 209,408 1,140,024 1,228,898
)AHORRY 5,217 5,873 4,221 4,829 4,845 7,920 17,413 22,151 45,432 84,625 38,353 4,638 289,572 308,946 1,159,344 1,210,972
Y)INGRESOS DE CAPITAL - 57 2 86 Bs 228 165 323 W0 1,258 570 23 3,45 5,81 442 @ 17,92
YTRAISFERENCIAS TOT DE CAP. 4,509 4,363 4,251 9,750 9,970 22,438 16,856 17,49 24,689 34,797 03,779 48,91 133,154 208,171 280,842 828,634
)TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 9,833 3,143 3,519 4,424 9,241 20,751 14,041 18,494 29,765 55,825 @ ' ' 5 .
)YTRANSFERBICIAS P/PASIVD 676 1,200 72 5,324 79 1,687 815 & 5,995 &7 w98 » ' -4 1 i
INVERSICHES 10,897 12,714 13,238 18,881 ‘20,343 54,081 57,786 70,484 117,389 184,003 247,047 385,996 504,743 455,513 953,001 1,399,844 |
YINERSION F151CA 10,866 12,670 13,191 18,405 30,043 55,297 57,390 70,423 117,314 180,554 236,938 382,737 498,547 439,073 947,403 1,343,897 1
YINVERSION FINMNCIERA 3 4 47 1\ 3 w39 é 73 3,5 B0 3,250 4,218 16,440 5,50 33,1471
SUPERAVIT BN CTA, DE CAPITAL  (847) (3,170) (2,482) {3,255) {13,547) (25,591) (23,225) (30,684) (45,033} (40,185) (124,720) (309,804) (56,408) (137,700) 487,855 89,671 1
VARIACION EN CTS.AJENAS {5300 £2,242) (1,360) €3,129) (1,173) C14,040) (11,5710 (1,462) (9,202) (5,440) 4,656 (12,250) (26,318)° 132,504 (198,321} (182,84}
SUPERAVIT TOTAL (1,397) {5,412) (4,043) (6,389) (14,720) (39,431) (34,796) (32,146) (54,235) (45,625) (118,069) (326,856) (B2,724)  (5,230) 209,344 = 507,029 |
FINANCIANIENTO: |
ENOEUDAMIENTO NETO 1,53 4,821 4,320 2,270 14,494 39,924 32,962 32,219 55,167 73,379 113,183 305,538 129,230 115,024 (95,9940 (292,540
INTERND ’ (83) U9 4,350 (4,711 9,878 20,357 19,812 7,148 7,533 4,906 35,542 47,284 55,979 240,683 5,177 (34,57
JEXTERNO - D (S00) (30 11,993 4,806 19,567 13,150 25,101 47,634 4B,473 77,641 298,254 73,350  (148,859) (181,071) (253,975
CoLoCACI 12,504 12,273 15,218 29,312 33,107 44,630 49,056 122,492 172,733 172,858 295,041 405,200 841,726 552,751 491,575 1,037,398
YINTERS 1,470 1,315 0,609 9,447 19,519 32,778 32,823 41,804 45,299 38,352 08,738 95,697 108,812 379,807 408,783 623,709 |
YEXTER® ’ 0 0 4,609 19,655 13,588 33,852 34,233 00,480 127,434 134,506 204,303 519,511 753,34 172,94 232,787 403,447 | .
AMORTIZACION 10,9728 12,452 10,897 22,042 18,413 26,704 36,094 90,273 117,566 99,479 181,858 - 269,470 732,896 437,727 782,549 1,329,906}
YINTERA 4,418 4,412 4,250 11,463 9,607 12,890 13,000 34,486 37,768 33446 53,194 ABSI9 2,797 118,560 32,447  4s5.482 1 - -
YETERN 6,582 9,040 4,639 10,59 9,006 13,814 23,083 55,587 79,800 44,003 128,662 220,051  &79,899 39,167 483,922 444,421
| UARTACION DE DISPONIBILIDADES  (392)  (120) (280) (932) 199 (32 1,803 (1) 959 - (2,779 4,863 (8,08 (44,504) (109,794)

(193,350) (214,481
|

| Fuees: Lol PORTILLD, JOSE. CUARTO INFORME DE GOBIERMD, 1980, Y SEXTO INFORME DE GOBIERNO, 1982;
SINBOLOS: .- NO DISPONIBLE,

NOTAS: 2.~ INCLUYE A LAS ENPRESAS Y ORGANIGH0S PARAESTATALES COMTROLADOS PRESUPLESTALHENTE POR LA CAWARA DE DIPUTADOS.

OE LA HADRID HURTADO, MIGUEL. CUARTD INFORME DE GOBIERNO, 1984,

"ELE



CUADRO X1.2
(RILLONES DE PES0S)

- DATOS BASICOS DE INGRESOS Y GASTOS DE LAS ENPRESAS PUBLICAS EN MEXICO, a

1934

i CURNTA/RUERD 1770 151 i9z 1973 194 1975 1976 197 t9ie 919 1@ 1981 1982 1983 1985 :
|

ICORRIENTE s !
! INGRESOS 27,255 29,015 0,420 44,002 62,945 76,143 98,001 133,108 101,330 252,090 327,241 420,895 1,008,485 1,790,349 13,474,839 5,250,471 |
I VENTAS 1 2,405 29,403 42,240 60,208 72,152 93,110 128,070 175,847 240,785 310,650 396,023 993,898 1,491,822 3,255,048 4,943,743 |
1 JOTROS INGAESOS ' 79 L0815 2,757 3,991 4,97 518 547 11,305 14,587 30,872 . 24,507 98,527 419,793 315,708 |
1 GAGTDS 23,182 25,003 29,757 44,402 46,968 O4,550 95,09 13,597 146,133 205,000 39,157 SS,EN9 909,429 1,952,924 3,294,158 5,084,117 |
I JINTERESES L3S 1,60 1735 35 4790 7,013 10,00 MON 16007 17,907 64,671 112,807 2545 464,748 1,088,315 1,303,241
I YNPUESTOS 1,507 1,850 2,743 1,832 1,099 1,480 1,698 3,000 2,508 3,790 5,914 0 0 0 0 01
I )OTROS GASTOS 0,30 22,288 5,219 39,245 81,077 74,065 82,852 115,564 147,530 183,863 265,572 q38,032 643,970 1,260,180 2,207,343 3,740,903 |
| INGRES0S-GASTOS , 4070 332 44 0 (00D <8415 3029 59 IS5 670 (1,91 Q2 99056 (162,575 300,081 | 175,35 |
! TRASFERENCIAS CORRIENTES 1,200 2,002 5,046 3,982 9,833 13,155 9,020 14,853 18,237 22,951 41,414 103,272 15,443 452,777 491,013 | 699,353 |
| AHORRO O SUPERAVIT CORRIENTE 5,275 5,344 5,830 3,582 5,892 4,738 12,049 15,446 33,442 49,480 20,498 (18,7120 284,499 290,202 1,071,540 1074.715:
IDE CAPITAL: .

1 RECURSOS TOTALES 8,970 8,255 8,500 11,208 13,174 23,397 25,400 29,535 53,477 98,089 89,083 41,995 W50 . 473,074 1,330,367 1399341
1 YRECURSOS PROP10S 5:329 5:3“ 5,916 3,958 4,000 4,903 12,372 15,446 34,203 70,249 29,710 ﬂ%.gm 2,114 290,684 1,072,120 !
I )AHORRD 5,275 5,344 5,830 3,582 5,832 4,738 12,007 15,444 33,442 49,480 29,498 C1B,70D) 284,497 290,202 1,071,440 1074 715l
! ))INGRESDS-DE CAPITAL 62 8 I 194 145 2 M 781 549 213 3,3 2,415 't2 180 5,984 |
I JTRANSFERENCIAS TOT DE CAP, 3,441 2,889 2,4 7,278 7,145 (8,494 13,208 13,809 19,274 27,880 @5 T 14,36 162,312 28,27 BI%,E35
I DITRWSFERBNCIAS DE LAPITAL 3,210 2,408 1,884 2,003 4,440 16,800 12,444 11,811 13,302 20,993 32,26 ! O L
I, DTRANSFERENCIAS P/PASIVO 423 481 70 5,255 M2 1,454 74 2,2 5971 490 w9 * ' ' LR
1 INVERSIONES 9,860 11,935 'I,510 14,253 25,379 50,249 S0,81r 45,962 108,880 170,845 219,249 992,435 443,113 419,074 895,733 1,279,655 1
1 YINERSION FISICA 9,03 11,920 11,479 14,030 25,059 49,48 50,215 45,920 108,807 169,543. 21g,670 390,710 4SPMSL 413,003 893,924 }27‘ 843 1
1 YIIWERSION FINWCIERS /U R I I I R 7 S R V1. R S ey 7
I SUPERAVIT EN CTA, DE CAPITAL  (B90) (3,480 (2,980) (5,017) ¢12,205) (26,852) (25,011) C36,447) (55,403) ¢72,758) (129,385 COM0,841)  (71,403) C145,898) 434,854 ' 618,479 |
U UARIACION BN CTS.AJBNAS . €208) (1,540) ¢1,257) (1,335) ¢2,049) (12,098) (7,462 3097 {480 3214 200850 (13,074 USSID 136,847 (143,007)" (132,090
I SUPERAVIT TOTAL (1,596) (5,240 (4,207) (6,352) (14,650) (30,940) (32,499 (33,9500 (56,087) (49.500) (10,509 ORI (00000 (9,050 270,697 , a7
IFINANCIANIENTOD ] '
I ENDEUDANIENTO NETO LA9 50 4827 7,005 4,400 39,588 91,635 34,00 55,446 73,8 na,qp 39,060 129,282 115,024 (55, 990 ) (275,401
I )INTERND 1 P40 (4000 9285 20,017 18,485 D92 2,012 405 ey B4 ISt 261,688 65,177 ; Sl
I JEXTERND r (0 11,993 4,816 19,571 13,150 25,100 47,64 847 e DE2ZH - 7330 (144,850 qbl, ‘7”5‘255 o
1 COLOCACTON 10,844 15,950 14,938 20,412 30,698 64,27 7,198 19,202 172,589 172,030 294,95 E0H4T7  BAL926852,751 491,55 1,037,838 |
I INTERW ron B39 877 17,10 0,33 30,965 3,554 45155 B3 eg,ee S8 108,62 37,807 dg, e | , daem9 L
| YETER PN G5 19,45 13,908 657 36,23 90,40 12,43 194506 206,203 SIS 7R 172,94 . 22,87 | ‘?3'“9'
1 AORTIZACION 9,205 10,618 10,111 20,327 16,297 427 33,53 65,219 17,143 97,454 181,040 269,409 7GR 4M 437,720 787,549 1,310,908 1
I )INTER 2,683 3,078 3,472 10,48 7,090 (0,815 12,400 - 29,432 97,43 W4 syve 48478 ST (16,040 32,447 44482 )
I IEXTERA , 6,362 7,540 4,639 10,579 9,006 13,812 23,003 55,537 79,000 46,033 128,662 224,151 420809 39, M67 483,902 66:-42”
D UARIACION DE DISPONIBILIORDES  (23) (100) (S0) (73 283 <44 858 (47 #1300 (4,579 (LIO UZ10 G05,973) 075,40 22,128
1

FUENTES: LOPE2 PURTILLU, JOSE, CUARTO INFORME DE GOBIERNO, 1980, Y SEXTO INFORME OE GOBIERMO, 1982; DE LA HADRID HURTADO, HIGUEL CUARTO 1HFORME DE GOBIEND, 1534,

SINBOLOS: - «.- NO DISPONIBLE,

NOTAS: a.- INCLUYE A LAS EMPRESAS Y ORGAMISNOS PARAESTATALES CONTROLADOS PRESUPUESTALNENTE POR LA CAMARA OF DIPUTADDS, EXCEPTO LOS DEL SECTOR DE DESARROLLO SOCIAL.
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CUADRD X1.3

(NILLONES DE PES0S)
1

.

>-DATOS BASICOS OF INGRESDS Y GASTOS OF LOS ORGANISHOS ESTATALES DEL SECTOR OE DESARROLLO SOCIAL EN HEXICO.a

197%

:szcron DE DESARRCLLD SOCIAL 90 91 1912 W97 197 1995 1976 197 1978 1980 1981 1982 19m 1984 19851
ICORRIENTE: o
! INGRESOS 10,770 12,839 15,09 18,011 24,613 3,00 4L37 49 W36 w2 im0 04288 282,066 445,320 704,430 4,100,094 )
I WENTAS MOI2,592 14,030 17,450 25,914 3,228 40,390 53,409 4,581 7000 w9 AH3T 0,316 105K 177,820 288,174 |
{ JOTRDS IHGRESOS Woo297 22 SEL &9 e85 957 1,080 1,45 245 3l LAY 00 28828 Saén2 852,700
| GASTOS 11,52 13,152 15,752 18,355 26,74 3,68 40,905 58,205 7,297 04,805 113,987 14,09 204,798 465,313 448,703 1,043,030
1 YINTERESES 1 & 2 4 19 43 240 56 18 20 3 9 i U R
| )IHPUESTOS 2 1o 2 ? 4 7 6 I TR 0 0 ’ 0 ol
I )OTROS BASTOS 10,52 13,076 15,66 18,331 26,679 32,595 40,755 0,09 47,2 84,573 p3,pp 16098 286,789 465,03 440,7I3 1,046,478 |
I INGRESOS-BASTOS G122 (D 65H B (1D (529 42 (3,818 3,09 4,87 g3 02 & URmh B2 72361
| TRNSFERENCIAS CORRIENTES L2 B2 1,047 1,590 2,92 3,007 4922 10,52 9,9 12,04 208 081 9705 3735 Slges o 63,3931
! AHORRO O SYPERAVIT CORRIENTE 42 529 W 1,247 813 3,082 5,364 4705 12,990 14545 g8 131348 5,073 18,24 67,704 135,267 :
DE CAPITAL: v

1 RECURSOS TOTALES LU 1,289 2,026 4,080 34 7,008 8,961 10,265 1nE 15,819 zas  ShIT NS 440 1910l
1 YRECURSDS PROPIOS M5 5M 14,739 WS 3,08 5,368 6,705 13,487 16,94  a,ess DM 8089 18,740 82,900 1a,199 1
§ . )AHORRD . M2 59 W LT 813 3,82 5,364 4,705 12,990 14,945  g,ess  GLME 5,0 18740 @704 138257 |
1 )YINSRESOS DE CAPITAL 3 5 0 4 2 0 0 0 47 1 0 0 9,0 0 0 4,942
DOTRANSFERDVCIAS TOT OF (AP, 848 1,474 1,600 2,472 284 3,948 3,28 3,560 545 8,87 2w (LO® 87 58 235 1,601
I OTRNSFERINCIAS OE CAPITAL 615 755 1,635 2,421 2,97 3,911 3,57 1 532 8072 9 ° ' ' ' v
I )YTRANSFERENCIAS P/PASIVO L I t s 2 3 it i 2 ! N ! ', o+
| IWERSIONES - L0 T L,728 2,408 4,984 5,832 7,175 4,502 8,509 13,248 2,79 Sh31 ALY 3443 5,248 120,69 1
1 YHNERSIR FISICA 1,02 749 1,712 2,25 4984 5829 7475 4,502 8,509 11,03 20,0 A0 0% 220 Sdmo 54,91
| YDNERSION FINANCIERA 5030 4 13 9 3 0 0 0 2,285 7pm LA TS ale o 3789 25,351
USUPERAWIT BN CTA, DE GAPITAL 23 51D 298 0,752 (1,320 1,281 1,786 5,763 10,30 12,571 45 M3 15,097 B4 S3,00 0 70,992 1
 GERIACIN B CT2,AJEH4 76 R (09 U,78D) 1,26 (L540 (4,08D) (4,559 (6,510 (8,450 (d,len  CWI7B (08I {4,048 (35,319 {30,539
| SUPERAVIT TOTAL 199 (7 94 GD GO (6D (2,203 1,204 1,82 7 g5n  (MD 430 38 Ty N,
IFINANCIANIENTO . ) !
1 ENDEUDAMIENTO NETO (83 (519 (508 165 93 3 1,37 (1,808 (29 1 7 4n (i) 0 0 4e0mi
1 )INTERND (83) U9 (08 165 93 30 1,37 (1,80 (2W 1 73 an (2 i 0 (19,0001
1 )BXTERD 0 0 . 0 0 o 0 0 0 0 9 0 g o 0 0t
1 COLOCACION L0 1,315 280 900 2,409 2,415 1,858 3,250 144 % g U 0 0- b1
1 )INTERW 1670 1,315 0 280 900 2,409 2,815 1,856 3,280 144 2 9 n v ' 0 i
1 )BTER 0 0 0 g i 2 i 0 ) 8. 0 ! 0 0 ! 01
| AORTIZACIN 1,753 1,83 784 715 2,314 2,07 $31 5,05 423 5 18 41 2 0 U A
1 )INTERA 1,73 1,34 76 715 2,38 205 83t 5,094 4m % 18 4; 53 : g WM::
I EXTERW 0 50 ¢ ) 9 4 0 0 9 0 0

| VARIACION DE DISPONIBILIDADES  (369)  (28) 310 (199 (5D 314 95 M0 (1,59 (3,949 9,43 4472 QB (80 741 (3

FUENTES: LOPEZ PORTILLO, JOSE. CUARTO INFORME DE GOBIERNO, 1980, Y SEXTO INFORME OF GOBIERND, 1902; OF LA MADRID HURTADD, HIGUEL, CUARTO INFORME DE GOBIERND, 1984,

SIMBOLOS: #.- NO DISPONIBLE.
NOTAS: a.- INCLUYE A

L0s ORWImDS PARAESTATALES CONTROLADDS PRESUPUESTALMENTE POR LA CA4ARA DE DIPUTADDS.
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