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Si es imposible relacionar algo con una magnitud medible,
entonces no se conoce ese algo.
Albert Einstein.

Adios-respondio el zorro-. He aqui mi secreto. Es muy simple: no
se puede ver bien, s6lo con el corazon. Lo esencial es invisible a
los ojos.

-Lo esencial es invisible a los ojos-repitié el principito para no
olvidarlo.

-El tiempo que perdiste por tu rosa hace que tu rosa sea tan
importante.

-El tiempo que perdi por mi rosa...-dijo el principito para no
olvidarlo.

-Los hombres han olvidado esa gran verdad- dijo el zorro-. Pero ti
no la olvides. Eres responsable para siempre de lo que has
domesticado. Eres responsable de tu rosa...

-Soy responsable de mi rosa... -repitié el principito a fin de
acordarse.

“El Principito”, Antonie de Saint Exupery

INTRODUCCION

En América Latina el bienestar de la mayoria de la poblacion ha caido y la desigualdad
social se ha incrementado. A partir de la década de lo ochenta es muy comun encontrarnos
con experiencias en donde los recortes en el gasto publico son méas frecuentes. Los recortes
presupuestales se han traducido en privatizaciones de empresas y servicios publicos,
incrementos en las tarifas de ciertos bienes y la reduccion en su calidad, el deterioro
constante de la infraestructura social, el incremento y aparicion de nuevos impuestos con el
fin de evitar una caida en picada del gasto. Todos estos factores han contribuido a deteriorar
la finazas de los Estados nacionales y desembocado en un deterioro social de la region.

Dicha experiencia es resultado de una mayor disciplina fiscal a la que ha sido
sometida los distintos paises de la region, su principal promotor y difusor es el Fondo
Monetario Internacional (FMI), que ha logrado penetrar en las decisiones de politica fiscal
de muchos gobiernos latinoamericanos. Esta politica forma parte del Consenso de
Washington, que tienen una fuerte difusion en la region en la década de los noventa.

La politica econdmica promovida por el FMI tiene un carécter de obligatoriedad,
porgue condiciona la ayuda financiera a la aplicacion de estas medidas. En este proceso que
es conocido como condicionalidad, entre otras, se busca que la politica fiscal sea sostenible,
principalmente porque se persigue el equilibrio de las finanzas publicas y que la deuda no

crezca a niveles considerados como insostenibles, evitando que los recursos publicos se



desvien. Asi, el superavit en el saldo fiscal primario (que no contabiliza el pago de
intereses), es garantia en la obtencion de estabilidad macroeconémica y la eliminacion del
problema de endeudamiento publico.

Las medidas para obtener el superdvit primario implican constantes restricciones
sobre el gasto publico. Asimismo se promueve la transformacion de la estructura
impositiva, moldeando un caracter regresivo de ésta, y presentando incrementos temporales
en los ingresos tributarios, principalmente en los indirectos. Esto trae fuertes restricciones
en la promocién del crecimiento econémico en los paises donde se aplican dichas medidas,
porque limitan la libre accion financiera de los Estados, al encontrase los ingresos
condicionados al comportamiento del gasto. Ademas, contribuye a una constante politica
fiscal regresiva en materia de ingreso, por lo que se acentta la desigual distribucién del
ingreso y la pobreza en esta region. Aparecen asi, las crisis fiscales recurrentes que
confrontan a los gobiernos con las ingentes necesidades sociales sin resolver y la
incapacidad de aumentar sustancialmente el gasto pablico.

Ademas de la crisis fiscal, la politica de condicionalidad, acentda el fendmeno
conocido como financiarizacion del gasto publico. Que se caracteriza por garantizar el pago
del servicio de la deuda a los acreedores del sector publico en detrimento del gasto social y
en infraestructura. De la misma forma hay una redireccion del gasto para financiar
proyectos productivos que tienen el fin de garantizar altas ganancias a los inversionistas
privados.

Distintos paises de la region latinoamericana han vivido este proceso, pero debemos
resaltar nuestro interés y la necesidad por estudiar este fendmeno en los paises que son
considerados pequefios, por el tamafio de su economia, porque también forman parte de
nuestra historia. Por el contrario a lo que podriamos creer, estos paises juegan un
importante papel en la definicion de las politicas econdmicas en la region, y han sido un
laboratorio de experimentacion, que es frecuentemente utilizado en afios recientes, para la
aplicacion de las politicas del Consenso de Washington. Es por ello que no debemos
subestimar su importancia en la participacion de este proceso.

Nuestro interés se centra en la region de Centroamérica, concretamente en Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Estos paises comparten una larga

historia de integracion econdémica, que en afios recientes han intensificado, e inclusive



ampliado, permitiendo la entrada a nuevos socios comerciales, el mas importante de ellos,
los Estados Unidos. En este proceso el FMI ha tenido una fuerte injerencia en la definicion
de la politica econdmica, no soélo en lo que respecta a integracion econémica, también en el
area fiscal.

Los paises que conforman esta region tienen sus propias caracteristicas historicas,
sociales y econémicas. Esto no quiere decir que no comportan fenGmenos comunes, por el
contrario, la intervencion del FMI que se acentla en afios recientes en esta region, se centra
en el disefio de sus estrategias de politica econdmica, para disefiar la construccion de la
sostenibilidad fiscal.

Es una region en donde el tamafio de su economia representa el 4.4% del PIB
Latinoamericano®. Ademas, se caracteriza por tener una baja carga tributaria, que en la
actualidad oscila entre el 10 y el 18% de los ingresos tributarios como proporcion del PIB,
siendo el caso de Guatemala y El Salvador, los paises de Latinoamérica, e inclusive del
mundo con baja carga tributaria.

Ante este panorama, la sostenibilidad fiscal busca incrementar los ingresos
tributarios, principalmente los que provienen de impuestos indirectos, como el caso del
IVA, asi como el incremento en las tarifas de servicios publicos. Aunado a esto, el
comportamiento del gasto registra estancamiento e inclusive caidas, salvo en Costa Rica
donde se observan incrementos importantes.

La estrategia que se difunde, de incrementar los ingresos y mantener un control en
el crecimiento del gasto, busca el equilibrio e inclusive superavit en las finanzas publicas.
Pero, debemos resaltar que mientras no exista un crecimiento en el gasto dificilmente se
vera traducido en un crecimiento de los ingresos. Esta situacion genera situaciones fiscales
dificiles.

El FMI, difunde que los objetivos que persiguen el equilibrio o superavit fiscal,
evitaran que el endeudamiento crezca, y asi en un futuro se desvien recursos publicos a
financiar el servicio de la deuda. Por el contrario, la transferencia de recursos que tiene
como destino cubrir el pago de intereses a los distintos acreedores del sector publico
absorbe una cantidad de recursos del gasto, destinando alrededor del 13 al 16% de este. No

! Calculado a partir de datos tomados del Banco Mundial, cifras correspondientes al 2006 del PIB en precios
en paridad del poder adquisitivo. El dato considera a Costa Rica, ElI Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua.



es hasta afios recientes que Honduras y Nicaragua, ven reducido en forma considerable el
pago del servicio de la deuda por su entrada a la Iniciativa a favor de los paises altamente
endeudados (HIPC por sus siglas en ingles), por lo que oscila entre 4 y 8%
respectivamente.

Dicha situacion fiscal, no solo delinea las crisis fiscales, también la acentuacion de
la financiarizacion del gasto publico. Que como ya mencionamos, existe una transferencia
considerable de recursos del gasto a los acreedores del sector publico, principalmente para
cubrir el pago de intereses que se cobran por el concepto de la deuda, dejando en segundo
plano el financiamiento al desarrollo y la aplicacion de estrategias que aminoren la
desigualdad social y la pobreza.

Asi, en la tesis demostramos como la aplicacion de la politica fiscal promovida por
el FMI en la region de Centroamérica, que busca la sostenibilidad fiscal, termina por
provocar crisis fiscal y la financiarizacion del gasto publico, desviando una cantidad
considerable de recursos al financiamiento de los intereses de la deuda. Dicha situacion,
ademas de constituir un obstaculo en el crecimiento econdémico, acentla en forma
desfavorable los de por si deteriorados indices de pobreza y desigualdad. Factores, aunque
no los Unicos, si esenciales para alcanzar una mayor equidad e igualdad en la region.

Debemos resaltar que para demostrar la crisis fiscal y la financiarizacion en la
regién, nos enfrentamos a un problema en la obtencion y construccién de los cuadros y
gréficas estadisticas. Principalmente, porque los datos provienen de diferentes fuentes que
nos proporcionan cifras inconsistentes y sin continuidad, sobre todo para El Salvador y
Nicaragua. Es por ello que los cuadros y gréaficas presentados, y los periodos que de manera
general corresponden de principios de la década de los ochenta al 2006, son distintos entre
los paises. Ademas, los datos son muy generales todavia, es necesario contar con cifras mas
especificas. Aunque debemos reconocer que estas limitantes, no son obstaculo para
demostrar la crisis fiscal y la financiarizacion del gasto publico.

El trabajo se encuentra dividido en cuatro capitulos, en el | abordamos el fendmeno
histérico social conocido como globalizacion, y como en éste predomina el espacio
financiero. En este contexto también identificamos el cambio del papel del Estado frente al
financiamiento del desarrollo y a la economia, y como el mercado ha incrementado su

participacion en estos espacios. Estos cambios definen una transformacion en el manejo de



las finanzas estatales, que mantienen un mayor control sobre el gasto, imponiendo limites al
financiamiento del Estado, definiendo asi la crisis fiscal.

En el capitulo 1l, abordamos una breve historia del Fondo Monetario Internacional
haciendo hincapié en el disefio y manejo de la politica de condicionalidad. Resaltando la
importancia que tiene la politica fiscal que busca la sostenibilidad fiscal. Ademéas de
describir como es la estructura y la aplicacion de ésta politica en cada pais de la region
centroamericana.

En el capitulo I11, hacemos un breve repaso de la historia de las finanzas publicas
centroamericanas, asi como su evolucidn reciente. Haciendo hincapié en el comportamiento
del gasto y del ingreso publico, y como se ha ido transformando la estructura impositiva en
la region.

En el capitulo 1V, tratamos el tema de la financiarizacién del gasto publico. Y como
el comportamiento del balance fiscal es importante en la construccion de los niveles de
sostenibilidad fiscal. Para finalizar con la evolucion de los principales indicadores del gasto
publico, principalmente el gasto real y per capita, que no contabilizan el pago de los
intereses de la deuda total.

Finalmente, resta agradecer a mi familia por todo el apoyo brindado durante mis
estudios de la maestria y la elaboracion de la tesis. Mis padres Angeles y Benjamin me han
proporcionado un apoyo invaluable y han sido un fuerte estimulo para la consolidacion no
solo de este proyecto sino de muchos mas. Mi hermano y mi mejor amigo Iroel me
proporcioné la enorme ayuda durante mis ausencias de mis responsabilidades familiares,
que sin ella la culminacion de este trabajo se hubiera postergado durante mas tiempo.

La ayuda de la Dra. Eugenia Correa, con sus valiosos comentarios y lecturas a
versiones previas de la tesis, su apoyo desinteresado y constante, y sus sabios consejos, fue
esencial para la terminacién de este proyecto. La Dra. Alicia Girobn me otorgé la confianza
y oportunidad de formar parte en sus proyectos de investigacion durante varios afos,
haciendo del camino recorrido mas facil. A ambas, su ejemplo, sus regafios y amistad han
sido fundamentales en mi formacién profesional.

A mi mejor amiga y colega Teresa Herndndez, por todo su apoyo, consejos,
comentarios a versiones previas de la tesis y su compafiia durante este proyecto. A todos
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de ellos leyeron versiones previas de la tesis y sus comentarios enriquecieron este trabajo,
y lo méas importante hemos ido construyendo una amistad que cada dia es mas sélida, mi
agradecimiento especial a Roberto Soto, Martin Pefia, Alejandro Lopez, Aton Herrasti,
Javier Gamez, Veronica Lopez, Blanca Pedroza, Rosalba Rivera, Dalia Lopez, Alejandra
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Estado, desarrollo econdmico y globalizacién financiera.

CAPITULO |
ESTADO, DESARROLLO ECONOMICO Y GLOBALIZACION FINANCIERA.

En la historia reciente del capitalismo identificamos un fendmeno historico social que se ha
nombrado como globalizacion. Como parte integral de ella, encontramos a la globalizacion
financiera, en donde los principales actores han configurado una mayor integracion de los
mercados financieros. La escasa regulacion y supervision sobre los recursos que se mueven
en estos mercados, provoca una situacion de inestabilidad que se traduce en crisis
financieras de grandes proporciones.

Con la globalizacion financiera los objetivos de los paises subdesarrollados se han
modificado para financiar sus metas de desarrollo. Los recursos internos han disminuido su
peso, y se han sustituido por flujos de capital provenientes de los distintos mercados
internacionales. Asi, los flujos de financiamiento al desarrollo se han vuelto inestables y
dependientes, influyendo de forma considerable de las decisiones de los actores que
manejan los recursos financieros internacionales.

Asimismo, en el actual proceso de globalizacion las funciones del Estado frente al
desarrollo se han modificado, y el mercado ha tenido una mayor participacion. Lejos de la
desaparicion del Estado, éste sigue teniendo un papel muy importante en la organizacién de
la sociedad y aunque cede espacios 0 se ve constrefiido a hacerlo, como con las
privatizaciones, o las tareas de regulacion, de todas maneras su presencia en el proceso
econdémico y su condicion le imponen un papel relevante en el disefio de los objetivos y
estrategias de desarrollo, que varian segun los intereses de cada pais.

En este capitulo resaltaremos la importancia que tiene el Estado en el desarrollo, su
papel en el financiamiento del mismo, sus recientes transformaciones, asi como sus limites

impuestos por la politica fiscal, que si es de caracter recesivo provoca crisis fiscales.

1.1 Globalizacion financiera. Cambios e inestabilidad.

En la actualidad, podemos identificar un fendmeno histérico social que ha dado formaa un
mundo distinto al que prevalecia ya hace unas décadas e inclusive siglos. Su carécter
multidimensional gravita en los espacios financieros, econémicos, ambientales, politicos,
sociales y culturales con una influencia mundial, regional, nacional y local. Su origen se

remonta al surgimiento del capitalismo, este es conocido como “globalizacion.” La
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globalizacion se centra en ocho dimensiones clave [Guerra-Borges, 2002: 11-17]: 1) la
liberalizacion comercial, 2) el comercio de servicios, 3) la liberacién de flujos de capital,
4)la inversion extranjera directa realizada por “empresas red”, 5) un sistema de normas
béasicas para el comercio mundial regido por la Organizaciéon Mundial de Comercio, 6)
normas sobre patentes y propiedad intelectual, 7) la “libertad en el movimiento de la mano
de obra” vy, 8) el cuidado del medio ambiente, aungue las dos Ultimas aparecen de forma
incipiente. Y por supuesto la difusion de politicas globales sobre la implementacién de la
democracia. En contraposicion surge la idea de mundializacion, que busca construir
instituciones politicas mundiales capaces de dominar el fendmeno econémico, politico y
social. A pesar de estos dos conceptos, ambos hacen referencia como globo o mundo, un
espacio que tiene como limite el espacio de la Tierra, Unico donde se realiza dicho
fenémeno. *.

Podemos observar varias etapas de la globalizacion a lo largo de la historia del
capitalismo durante los tltimos 130 afios, que se dividen en tres?. La primera de ellas es la
que comprende de 1870-1913, caracterizada por una gran movilidad de capitales y de mano
de obra acompafiada de un auge comercial gracias a la reduccién del costo de transporte,
mas que por el libre comercio, y que es interrumpida por la primera guerra mundial.

Después de la segunda guerra mundial se inicia la segunda etapa de la globalizacion
caracterizada por el esfuerzo de desarrollar instituciones internacionales de caracter

financiero y comercial; la notable expansion de manufacturas entre los paises desarrollados;

! Para la CEPAL la globalizacion es: “(...) la creciente gravitacién de los procesos financieros, econdmicos,
ambientales, politicos, sociales y culturales de alcance mundial en los de carécter regional, nacional y local.
Esta acepcion hace hincapié en el cardcter multidimensional de la globalizacion. En efecto, aunque sus
dimensiones econdémicas son muy destacadas, evolucionan concomitantemente a procesos no econdémicos,
(...) en el sentido mas amplio del término, el actual proceso de globalizacion es incompleto y asimétrico, y se
caracteriza por un importante déficit en materia de gobernabilidad” [CEPAL 2002: 17]. Pero, la idea de
globalizacién como concepto y uso “(...) se difunde desde los afios de 1980 en grupos y sectores, la opinion
publica, los medios masivos, los centros de poder ideoldgico y politico. La variedad de contenidos y
significados va acompafiada por la carencia de un modelo tedrico a confrontar con las distintas
manifestaciones e interpretaciones; éstas suelen compartir la constatacion de tendencias hacia la union de las
poblaciones del planeta en una economia Unica, a la cual podrian ademas ir correspondiendo una sociedad y
una cultura también Unicas, quizads un sistema politico. Se suele afirmar la necesidad, la fatalidad e
irreversibilidad, aclamadas o lamentadas, del debilitamiento, la subalternizacién o la extincién de todo lo que
es nacional y del Estado-nacion soberano” [Kaplan, 2004: 211]. “(...) Aunque la nacién y el individuo sigan
siendo muy reales, incuestionables y estén presentes todo el tiempo, en todo lugar, y pueblen la reflexion y la
imaginacién, ya no son “hegemonicos”. Han sido subsumidos formal o realmente por la sociedad global, por
las configuraciones y los movimientos de la globalizacion. EI mundo se ha mundializado, de tal manera que el
globo ha dejado de ser una figura astronémica para adquirir mas plenamente su significacion histérica” [lanni,
1996: 3].
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la existencia de una gran variedad de modelos de organizacion economica y una limitada
movilidad de capitales y de mano de obra. Cuyo punto de quiebre comienza en la década de
los 1970, con la desintegracién de los acuerdos de Bretton Woods®, la primera crisis
petrolera’, y la creciente movilidad de los capitales privados, y el fin de la “edad de oro” de
crecimiento econdmico de los paises desarrollados.

Lo anterior dio paso a la consolidacion de la actual fase de la globalizacién, en la
que se presenta una profunda reestructuracion del capitalismo, “incluyendo nuevas bases
tecnoldgicas y formas de producir, consumir, todo ello apoyado en novedosas modalidades
y mecanismos del capital financiero [Aguirre, 2005: 180]”.

Debemos resaltar que la globalizacién, como ya mencionamos, se manifiesta en
varias dimensiones que no necesariamente caen en las econdmicas, que pueden ir desde los
valores y la cultura, hasta la politica. En la primera de ellas se encuentran los derechos
humanos; como son los civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales, y que son
resultado de incontables luchas de la sociedad civil internacional. En cuanto a las
dimensiones culturales, éstas tienen una compleja relacion con los derechos humanos,
siendo la identidad (que implica la diversidad cultural) e igualdad (de los ciudadanos entre
si, y ante el Estado) su forma de expresion. Por lo que se refiere a la dimension politica,
ésta tiene el reto de difundir y cuidar que se lleven a cabo la préactica de las ideas sobre la
democracia, y establecer una agenda para el desarrollo [CEPAL, 2002: 21-25].

La globalizacion actual se ha nutrido por un nuevo paradigma tecnoeconémico®,

que ha traido grandes cambios en la sociedad. El nuevo paradigma es impulsado por el

2 Aqui nos basaremos en la propuesta de la CEPAL [2002: 18-21].

3 “Los problemas de posguerra hicieron necesario el establecimiento de un sistema de pagos que promoviera
la recuperacion econémica y el crecimiento del comercio mundial. (...) Asi pues, en Bretton Woods se acordd
crear un sistema basado en tipos de cambios vinculados pero ajustables y una institucién (el Fondo Monetario
Internacional) que prestaria activos de reserva adicionales para aumentar la liquidez de los paises que tuvieran
dificultades temporales para mantener la convertibilidad. El principal propésito del nuevo sistema fue evitar el
desempleo y asegurar la estabilidad de precios interno” [Chapoy, 2004: 69-70].

* El alza del precio del petréleo contribuyé al aumento de la inflacién y produjo un alto déficit en los paises
importadores de petr6leo, que aceler6 la marcha hacia la depresién. La crisis de energéticos tuvo
considerables repercusiones y aumenté el desajuste econémico, pero los sintomas de la recesion existian ya
debido a desequilibrios internos en los paises desarrollados.

> Carlota Pérez [2004: 44-46] nos sefiala que en la actualidad se encuentra vigente la quinta revolucion
tecnolégica caracterizada por la era de la informatica y las telecomunicaciones. Las anteriores son: la primera
es la revolucion Industrial, la segunda la era del vapor y los ferrocarriles, la tercera la era del acero, la
electricidad y la ingenieria pesada, y la cuarta la era del petréleo, el automévil y la produccién en masa.
Ademéds, “las transformaciones inducidas por las revoluciones tecnoldgicas van mucho mas alla de la
economia; penetran la esfera de lo politico e incluso las ideologias. Estas a su vez, determinaran la direccion
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potencial de la microelectronica barata, 1o que ha despertado un desarrollo de todas las
tecnologias relacionadas con la revolucion informética. Ademas, la reduccion de los costos
de transporte, informacién y comunicaciones, facilita la integracion de los mercados;
generando un creciente volumen y variedad de transacciones transfronterizas de bienes y
servicios, asi como de flujos internacionales de capitales y la propagacion de los avances
tecnoldgicos.

Las politicas econdmicas también han contribuido a la integracion de las economias
nacionales, a través de la accion de poderosas empresas transnacionales, reduciendo las
barreras legales a la circulacion de bienes, servicios y capitales. Las diversas instituciones
supranacionales (como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM),
la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) y la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC) renovadamente interventoras las politicas econdmicas de
muchos paises, han alentado a un creciente nimero de paises a adoptar sistemas
econdémicos “abiertos” y basados en el “mercado”, en donde:

(...) Las distancias econdmicas han disminuido y los problemas de coordinacion se
han reducido a tal punto que la localizacion de diferentes fases de la produccién de
una empresa en diversos lugares del mundo se ha convertido en un método eficiente
de organizacion industrial. El comercio exterior exige una estructura mas
intraindustrial e intraempresarial, y la inversion extranjera directa constituye un
medio importante de globalizacion. Cada vez mas, los paises dependen de otros
paises para la transferencia de tecnologia y para aprender métodos de manufactura,
modelos de organizacion, comercializacion y disefio de productos. (...) Ademas, esta
variedad de elementos de la globalizacion (el comercio, las corrientes de inversion
directa, las transferencias de tecnologia) se han enlazado e interconectado de un
modo mas directo y la economia mundial se esta convirtiendo cada vez mas en el
marco indicado para la toma de decisiones econémicas. [FMI, 1997: 51].

En este contexto los mercados financieros, son parte esencial de la globalizacion; en
la primera y segunda fase, una de las modalidades dominantes de los movimientos
internacionales de capitales de largo plazo se caracteriz6 por la suscripcion de capital para

grandes proyectos, especialmente de infraestructura y recursos naturales, junto con la

creacion de un mercado internacional de bonos de deuda publica. Sumandose la del

preferente de despliegue del potencial. Esta influencia mutua entre la tecnologia y la politica no ocurre por
azar, sino por necesidad. (...) ElI marco socioinstitucional tiene que cambiar para adaptarse a las
transformaciones que ocurren en la esfera tecnoecondmica cada vez que una revolucién tecnolégica irrumpe
en la escena.
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financiamiento al comercio internacional, y con ello el surgimiento de una incipiente red
bancaria internacional. El financiamiento a largo plazo estuvo sujeto a crisis recurrentes y
practicamente desaparecié como consecuencia de la depresion mundial de los afios treinta,
del colapso del patrén oro y de las moratorias que les acompafiaron. Posteriormente, los
acuerdos de Bretton Woods son una respuesta para solucionar esta situacion en la que se
genera un periodo de “estabilidad econdmica y financiera” que ve su final con la
inestabilidad de finales de los sesenta.

Ya en la tercera fase con la de la ruptura de los acuerdos de acuerdos de Bretton
Woods, se manifiestan varios factores que transforman los flujos de financiamiento y a los
propios mercados financieros, la principal caracteristica es la mayor movilidad de los
capitales financieros propiciada principalmente por los cambios en las regulaciones —en su
mayoria disminuciones-, las que se aceleran en el Gltimo decenio del siglo XX. Asimismo,
los mercados financieros experimentan una expansion, como una mayor concentracion y
redistribucion entre los participantes de los mercados, en la que se identifica una nueva
competencia.

En la esfera financiera, la globalizacién ha avanzado mas que en otros campos.
Entre 1980 y 1993, el PIB nominal de los paises de la OCDE se multiplico en 2.5
veces, mientras que el valor del comercio internacional lo hizo en 3.4 veces, el de
los activos financieros en 7.7 veces y las transacciones diarias en los principales
mercados de divisas —desconectadas en su mayoria de las operaciones comerciales y
de inversion- ascienden a 1.5 billones de dolares por dia, 50 veces mas que los
flujos reales de mercancias. Se ha constituido una autentica economia internacional
de rentistas y especuladores. En 1990 la tasa de interés real mundial era del orden de
5 por ciento contra -0.1 en 1980, nivel que sin duda exhibe el caracter rentista del
“régimen de acumulacion con dominacion financiera” e inhibe la inversion en el
sector productivo de la economia [Guillen, 2007: 86].

La transformacion histérica del funcionamiento de los mercados financieros no se
puede entender sin el proceso que se dio en el comercio internacional y del reparto
econdémico del mundo. Es por ello que el auge de las transacciones financieras en el siglo

XXy comienzos del XXI coincide con la expansion comercial, dando paso con ello a la

globalizacion financiera®:

¢ Como ya sefialamos mas arriba, consideramos por igual “globalizacién” y “mundializacién”, ya que ambos
hacen referencia como globo o mundo, a un espacio que tiene como limite la Tierra, Unica donde se realiza
dicho fenémeno.

11
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La expresion “mundializacion financiera” designa las interconexiones muy
estrechas entre los sistemas monetarios y los mercados financieros nacionales, que
resultaron de medidas de liberalizacion y de “desregulacion” adoptadas en un
principio por los Estados Unidos y el Reino Unido entre 1979 y 1982 vy, en los afios
siguientes, por el resto de paises industrializados. La liberalizacion interna y externa
de los sistemas nacionales, anteriormente cerrados y compartimentados, permitié la
aparicion de un espacio financiero mundial [las comillas son nuestras] [Chesnais,

2001: 20].

Asi, los mercados financieros nacionales se integraron al proceso de globalizacion
financiera, que segun Chesnais [2001: 20-21] presenta tres particularidades. La primera, es
que estd fuertemente jerarquizada por el sistema financiero de los Estados Unidos, que
domina gracias al lugar que ocupa el dolar. La segunda, es la carencia de instancias de
supervision y control a nivel global. Y en tercer lugar, se caracteriza porque la unidad de
los mercados esta asegurada por los operadores financieros. Por ello es erréneo atribuirle a
la tecnologia esa union, ya que este Ultimo asegura concretamente la interconexion de las
plazas financieras, porque la unidad nace de las operaciones que transforman una
virtualidad técnica en un hecho econémico.

(...) La integracion internacional de los mercados financieros nacionales ha sido

posible gracias a la liberalizacion reglamentaria y a su interconexion en tiempo real.

Pero el contenido efectivo de esta integracion resulta, concretamente, de las

decisiones tomadas y de las operaciones efectuadas por los administradores de

carteras mas importantes y mas internacionalizados [Chesnais, 2001: 21].

En el mismo sentido, la CEPAL [2002: 58-62] identifica tres tendencias
fundamentales de la globalizacion financiera. En la primera se observa la concentracion de
los sistemas financieros en las economias desarrolladas, caracterizado en la década de los
1990 por un intenso proceso de fusiones y adquisiciones entre las principales instituciones
financieras privadas del mundo, que tendié a acelerarse a fines del decenio; provocando una
disminucion de las instituciones bancarias y el incremento de la concentracion.

En la segunda, acompafado al proceso anterior se da una desintermediacion
bancaria e institucionalizacion del ahorro, que se encuentran vinculadas a la aparicion de
intermediarios financieros no bancarios (como los fondos mutuos y de pensiones, los
bancos de inversion y las compafias de seguros). Esto erosiona el proceso de
intermediacion financiera, y con ello cambia la funcion en la provision de financiamiento,

obligando a las instituciones bancarias a transformarse en conglomerados para prestar un

12
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conjunto cada vez mas amplio de servicios financieros, cerrandose la brecha entre
funciones bancarias y no bancarias.

Asi la desintermediacion no ha provocado una reduccién de la banca en sus
funciones ni en su tamafio, lo que ocurre es un desplazamiento de actividades en balance
hacia actividades fuera de balance y una creciente participacion de los bancos en el
mercado de capitales [Studart, 2002: 303-306].

Finalmente en la tercera tendencia identificada, las instituciones financieras han
venido integrandose en los Ultimos afios en verdaderos megaconglomerados con fuerte
poder de mercado nacional e internacional, no sélo para manejar toda clase de servicios
financieros, sino con el fin de enfrentar bruscos descensos en el precio de los activos
financieros, transferir perdidas y consolidar operaciones, buscando con ello elevar el
rendimiento de los accionistas y evitar caer en posiciones de franca quiebra, configurandose
una nueva estructura de poder financiero.

En los afios noventa se estima méas de 7,300 contratos de fusiones o adquisiciones en
el sector financiero con un valor total superior a 1 billon 600,000 millones de
dolares (...), es decir, un poco mas de las dos terceras partes de la deuda externa de
los paises subdesarrollados en 2002 y tres veces el monto de lo que representaba

dicha deuda en 1980 [Girdn y Correa, 2004: 28].

Por ultimo, se identifica un rapido crecimiento de los activos financieros que en
poder de los inversionistas institucionales, que incluyen los fondos mutuos, los fondos de
pension privados y las compafiias aseguradoras, multiplico la demanda de instrumentos de
diversificacion de riesgo. Este fenémeno, unido a la “privatizacion del riesgo cambiario””,
explica la demanda de instrumentos financieros derivados® que son utilizados para dicho

proposito.

" La flotacion de los tipos de cambio, impuso la necesidad de crear instrumentos financieros para cubrirlo y
multiplico las transacciones en divisas [CEPAL, 2002: 56].

8 S6lo considerando los negociados en bolsa se pasé de un monto de 600,000 millones de délares en 1986, a
9.2 billones en 1995, y 14.3 billones en el afio de 2000. En el caso de los instrumentos financieros
extrabursatiles, estos no se registran en los balances y facilitan el apalancamiento. Entre 1990-1995, los
derivados extrabursatiles crecieron 5.2 veces, de 3.5 billones a 18 billones de dolares, mientras que los
negociados en bolsa se multiplicaron por 4, pasando de 2.3 billones a 9.2 billones de délares. De 1995-2000
los derivados negociados en bolsa aumentaron 55%, de 9.2 billones a 14.3 billones de dolares; en cambio los
extrabursatiles se multiplicaron otra vez 5.2 veces al pasar de 18 a 95 billones [Chapoy: 2004: 54].

13
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Siguiendo con los cambios acaecidos en el sistema financiero internacional®, Girén
y Correa [2004: 24-26], nos resaltan las principales transformaciones estructurales que se
han presentado durante los dltimos 30 afios en los mercados financieros. Que son las
siguientes:

1. En donde se presenta un crecimiento exponencial de la liquidez en manos
privadas y el acelerado crecimiento de los activos financieros por el mundo (...)

2. El acortamiento de los plazos en depdsitos e instrumentos financieros, con el
desarrollo de un activo de mercado secundario de titulos que han conducido a
una menor distincion entre las distintas nociones de circulante (...)

3. EIl cambio en los fondos bancarios a pasivos con remuneracion y procedentes
principalmente de los mercados monetarios. El crecimiento de la titulacion del
crédito, asi como el enorme incremento de las operaciones fuera de balance de
los bancos, en particular con el uso de instrumentos derivados y la
administracion y el comercio de titulos. Modificando la estructura de ingresos
de los bancos desde margenes hacia comisiones.

4. Latendencia a la desaparicion de las fronteras que separaban, donde existian, a
la banca de deposito y la banca de inversion. La actividad en los mercados de
dinero y capitales se fortalece, mientras el crédito bancario declina en su
participacion relativa, especialmente en los Estados Unidos.

5. El acrecentamiento de los recursos manejados por los fondos de inversion con
un alto grado de concentracion de activos financieros en manos de unos cuantos
administradores pueden mover grandes volimenes de activos en muy corto
plazo, desestabilizando monedas y economias tan poderosas como la de la Gran
Bretafia o tan pequefias como la de México, o las de Tailandia, Indonesa y
Corea.

6. El volumen y el tamafio de las transacciones financieras han crecido
rapidamente (...)

7. Los problemas de supervision financiera se han convertido en mucho mas
complejos, mientras que la calificacion de los niveles de riesgo y las

“El sistema financiero internacional es el conjunto de mercados financieros internacionales y de

instituciones financieras internacionales, cuya principal funcion es canalizar los recursos de quienes desean
prestarlos o invertirlos (prestamistas e inversionistas) a quienes necesitan financiamiento (prestatarios). Los
prestatarios pueden obtener fondos directamente de los prestamistas en los mercados financieros a través de la
venta de instrumentos financieros (tan solo el total de instrumentos derivados negociados en bolsa y
extrabursatiles durante 1995-2000 fue de 109.3 billones de ddlares). La transferencia de recursos entre
ahorradores o prestamistas a prestatarios puede también realizarse de manera indirecta a través de los
Ilamados intermediarios financieros.

El sistema financiero internacional es un factor fundamental para el funcionamiento de la economia mundial,
al proporcionar el marco para el intercambio de bienes, servicios y capitales. Precisamente una de las
caracteristicas mas importantes del actual panorama econdmico mundial es la creciente importancia de los
mercados financieros a nivel internacional, en los cuales los residentes de distintos paises comercian activos,
esto es, acciones, bonos, e instrumentos derivados de diferentes paises, asi como depdésitos bancarios
denominados en distintas monedas. Compradores y vendedores se ponen en contacto con instituciones
especializadas: bancos comerciales, grandes empresas, instituciones financieras no bancarias, bancos centrales
y otras instituciones publicas” [Chapoy, 2004: 49].
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posibilidades de intervencion de las autoridades financieras se vuelven mas
dificiles a pesar de la insistencia del Banco de Pagos Internacional, del Fondo
Monetario Internacional y del Banco Mundial en la reforma a la arquitectura
financiera y la transparencia.

8. La deuda de los gobiernos ha sido una de las bases mas importantes para el
crecimiento de los activos financieros. Las tasas de interés ofrecidas por estos
instrumentos han sido el elemento privilegiado para la prosecucion de objetivos
en materia cambiaria y de flujos de capitales para el financiamiento de
posiciones deficitarias.

9. En general, los presupuestos publicos han venido siendo crecientemente el
sustento de la remuneracion de activos financieros de todo tipo y de diversos
intermediarios, limitando asi la capacidad de estabilizacion del gasto publico.

10. La creciente incapacidad de los estados nacionales para regular la actividad de
grandes conglomerados financieros y para supervisar los niveles de riesgo de
sus distintas operaciones. Desde el punto de vista de las autoridades financieras
se cuestiona toda posibilidad de frenar una crisis financiera sistémica.

11. La difusién y profundizacion de las crisis financieras cuando éstas han venido
siendo frenadas por los crecientes niveles de liquidez generados por lo propios
bancos e intermediarios privados.

La integracion de los mercados financieros es cada vez mayor, pero se encuentra
lejos de conformar un solo mercado mundial. Aun asi el grado de integracién es tan alto
que afecta fuertemente la orientacion y los efectos de la politica macroeconémica,
regulatoria y prudencial [FMI, 1997: 73]. Provocando con ello desajustes financieros que
en la mayoria de los casos terminan en crisis financieras, que pueden ir precedidas de crisis
monetarias, crisis de endeudamiento externo, crisis bursatiles y crisis bancarias™®.

Debemos resaltar que las crisis financieras no son solo un fenémeno actual, la
historia registra varias de ellas. En el siglo XX por ejemplo, se identifican las numerosas
crisis financieras que acontecieron en el periodo de entreguerras, la crisis de la libra
esterlina y el franco francés de los afios sesenta, la desintegracion del sistema de Bretton
Woods a principios de los afios setenta, y la crisis de la deuda de los afios ochenta. En los
periodos anteriores también se registraron estas crisis, especialmente crisis bancarias, dos

ejemplos notables son, la de Barings de 1890, que guarda similitudes con la crisis mexicana

10 & . . . . . . .
Las crisis monetarias ocurren en los mercados monetarios, en los cuales se negocian diferentes activos de

de gran liquidez y nulo o muy bajo riesgo, y que son susceptibles de negociarse al por mayor, es decir, por
importes muy elevados en cada operacion. Las crisis de endeudamiento externo consisten en el
incumplimiento de pagos por parte de prestatarios. Segln la importancia de estos, la crisis revestird mayor o
menor severidad (...) Las crisis bursétiles ocurren cuando hay una fuerte baja en la cotizacién que se registra
en las bolsas de valores; eso puede obedecer a una depresién econémica generalizad, a una crisis en la
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de 1994-1995, y la crisis cambiaria estadounidense de 1894-1896, que ha sido considerada
como un ataque especulativo a la adhesion de los Estados Unidos al patron oro [FMI,
1998a: 83].

Sin embargo, en la actualidad las crisis son mas perturbadoras y complejas,
recurrentes y con fuertes repercusiones economicas y sociales, con una velocidad y
violencia de propagacion desconocidos hasta entonces. Caracterizandose el sistema
financiero internacional por su elevada volatilidad y su susceptibilidad al contagio®*.

Durante las ultimas tres décadas en los paises conocidos como emergentes se han
suscitado una serie de crisis, que comienzan en los ochenta con la “crisis de la deuda
externa”, iniciada en México en agosto de 1982, que fue seguida en los noventa por una
sucesion de crisis que parecia no tener fin: la mexicana (1994-1995), la asiatica (1997-
1998), la rusa (1998) vy la brasilefia (1999), y en el siglo XXI con la argentina y uruguaya
(2001-2002), por lo que nadie parece inmune.

La crisis financiera mas representativa en los ultimos afos es la crisis mexicana que
se manifestd a finales de 1994, que presento elementos de las crisis bancarias, cambiarias y
de deuda'®. Previamente, se manifestaron diversos acontecimientos que la fueron
configurando, iniciando el proceso con la “reforma financiera” la cual tuvo tres elementos
centrales [Suarez, 2005: 474]: la “liberalizacién” financiera —que inicia en 1989 y que
consistio basicamente en la “liberalizacion” de las tasas de interés; la sustitucion del encaje

legal por un coeficiente de liquidez y luego la eliminacion de aquel; la supresion de la

cotizacion de alguna moneda extranjera, etc. Las crisis bancarias son crisis colectivas de todo el sistema
bancario o de un nimero considerable de bancos importantes (...)” [Giron, 2002: 8-9].

1 La volatilidad se encuentra representada en los tipos de cambio, las tasas de interés y los precios de los
activos sometidos a grandes fluctuaciones en el corto plazo y a virajes en el mediano y largo plazo. Y la
susceptibilidad al contagio se refiere al comportamiento de los inversionistas financieros, lo que lleva a sus
percepciones, correctas 0 no, sobre posibles dificultades financieras, con la posibilidad de que se extiendan a
otros paises 0 a una region, de manera independiente de las condiciones econémicas alli prevalecientes
[Puyana, 2005: 33].

12 “Hacia el final del sexenio (1988-1994), ante la inminencia de que el panico hiciera que los inversionistas
sacaran su dinero del pais, el gobierno emitié un gran volumen de obligaciones a corto plazo, los tesobonos
gue estaban denominados en délares y que por lo tanto eran inmunes a las devaluaciones. Los inversionistas
cambiaron rapidamente sus obligaciones a corto plazo denominadas en pesos (los Certificados de Depdsitos,
CETES) por tesobonos, cuyo valor llego a cerca de 29 000 millones de dolares en 1994; al estallar la crisis y
redimir esos valores en dolares, se agoto la reserva del Banco de México” [Girdn, 2002: 38].
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politica selectiva de crédito-, la privatizacién bancaria™ y el inicio de la apertura a la banca
extranjera.

A la “liberalizacion” le siguidé un crecimiento excesivo del crédito, en la que no
estaban preparadas ni la banca, ni las autoridades para su manejo adecuado. “El crédito al
sector privado crecio de 10% del PIB en 1988, a 23% del PIB en 1991, a 40% del PIB en
1994. Hubo igualmente una expansion de instituciones. Se crearon mas de 300 instituciones
en dos afios. En la que llego a haber 63 arrendadoras, 62 factorajes, mas de 350 unidades de
crédito [Ibid.: 476].” Esta expansion de instituciones y crédito generd problemas de cartera
vencida, ademas de que se presentaban dificultades para construir reservas preventivas y
problemas de capitalizacion del sistema bancario.

La respuesta después de la crisis ha sido la mayor presencia de filiales de
intermediarios financieros extranjeros, alianzas estratégicas y fusiones, como opcién para
enfrentar la competencia y las necesidades de recapitalizacion [Girén, 2002: 37].

(...) En 1997, los bancos extranjeros tenian alrededor de 20% de los activos
(bancarios nacionales). Sin embargo, mediante las reformas legales de abril de
1998, se aprobé eliminar el tope de 6%**. Con ello los grandes bancos pudieron caer
en manos de instituciones del exterior. (...) A fines de 2000, los bancos
mayoritariamente extranjeros o filiales tenian cerca de 50% de los activos bancarios
y con la compra de Banamex por Citibank, 70%. Si agregamos las instituciones en
que el capital externo tiene por lo menos 20% (pero no mayoria), representan
actualmente 85% de los activos [Suarez, 2005: 479].

Las crisis financieras que se han manifestado posteriormente a la ruptura de los

acuerdos de Bretton Woods, constituyen para los gobiernos nacionales y los organismos

3 LLa banca mexicana previamente a su privatizacion experimenta la nacionalizacion en los inicios de la
década de los ochenta, aunque fue considerada por muchos un serio error tactico y estratégico. La banca
nacionalizada permitio sortear mejor la crisis de los ochenta. Ademas se desarrolld una banca paralela.
“Varios ex banqueros con sus correspondientes indemnizaciones, se orientaron a las casas de bolsa y
compafiias de seguros, que habian sido apéndices cautivos de los bancos y que comenzaron a tener un
desarrollo propio”. (...) En 1982 habia 31 casas de bolsa. Entre 1982 y 1987 sus oficinas aumentaron de 90 a
204; el personal de 2 700 a 8 400 y la clientela de 66 000 a méas de 300 000”.

Entre junio de 1991 y julio de 1992 se privatizan los 18 bancos que previamente habian sido nacionalizados,
Que después de deficientes reglas y cuidadosos procedimientos de privatizacion, lo que conté fue el precio
que se pago por la subasta. “Se pago el doble de lo que alguna personas sensatas, inclusive banqueros
centrales, habian estimado al inicio del proceso. El gobierno obtuvo por la enajenacion de las acciones
bancarias, 37,856 millones de pesos, que significé un precio/utilidad de 14.75% (...)” [Suarez, 2005:; 472-
476].

14 «|_as ideas iniciales eran en el sentido de una gradual apertura a la participacion extranjera, tanto en la
banca como en el sistema financiero. Primero se autorizé una participacion minoritaria de 20%; luego en el
TLCAN, en el caso de la banca, se establece un aumento gradual de participacion, pero sujeto a topes,
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financieros internacionales una problematica muy grande en el corto plazo, que por sus
caracteristicas se dificulta su salida. La solucion a la crisis debe lograr la senda del
crecimiento, minimizar los efectos negativos de las crisis financieras, bursatiles y bancarias,
evitando con ello elevados costos fiscales y cuasifiscales en sanear el sistema financiero.

El costo fiscal de los rescates bancarios que siguen a las crisis, (durante las Gltimas
tres décadas) ha sido altisimo. En Colombia representd de 5 a 6% del producto
interno bruto (PIB), en Japdn 3%, en Esparia de 15 a 17% y en México entre 12 y
15% del PIB. El costo del rescate bancario en Chile durante la década de los
ochenta fue entre 19 y 41%, en Estados Unidos entre 5y 7%. En los noventa en
Venezuela representd 17%; en Finlandia entre 8 y 10%. Los costos de una crisis
financiera son amplios, al costo fiscal y cuasifiscal de la reestructuracion del sector
financiero se agregan el efecto de ésta en el nivel de la actividad econémica y la
incapacidad de los mercados financieros de funcionar eficientemente [Girdn, 2002:
22].

Hasta el momento, en el sistema capitalista contemporaneo no hay una posible
solucion a las crisis financieras, aunque se han buscado crear alertas y ciertas medidas
preventivas, tendientes a minimizar los costos y dafios econdémicos. Pero, no ha sido
posible evitar su estallido y contener plenamente las consecuencias que imponen sobre el
empleo, los salarios y la produccion. Sin embargo, a lo largo de la historia los mercados
financieros administrados, en donde los Estados tienen capacidad de regulacion y
supervision, ha sido posible frenar desde sus origenes y evitar las crisis sistémicas. Por ello,
es urgente la necesidad de construir un marco institucional y normativo de los mercados
financieros que contengan la inestabilidad financiera y limiten los dafios sobre la capacidad
productiva, el crecimiento y la creacién de empleo.

En la dltima etapa de la globalizacion financiera, estimulada principalmente por la
mayor movilidad de capitales, se ha ido configurando un espacio econdémico y politico, en
donde la direccidn de los recursos financieros no tiene un destino Unico. En los paises
subdesarrollados este tipo de recursos han satisfecho una “necesidad” que “surge” por la
Ilamada “escasez de ahorro” interno y se considera en la literatura mas convencional que

estos son un complemento importante en el financiamiento al desarrollo.

respecto de la participacion total de la banca extranjera y del tamafio maximo (6%) del banco, que pudiera
comprarse por extranjeros” [Suarez, 2005: 478].
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1.2 Flujos financieros internacionales y financiamiento del desarrollo.

A partir de que los distintos paises coloniales comenzaron a independizarse la preocupacion
por el desarrollo®® se incrementd, extendiéndose por todos los paises subdesarrollados. En
la posguerra con la propagacion de las ideas keynesianas, las politicas econdmicas
buscaban basicamente el pleno empleo y el crecimiento con estabilidad. ElI Estado
garantizaria el pleno empleo y la suavizacion de los ciclos econdmicos. Ademas los tipos
de cambio fijo, las bajas tasas de interés y las tasas de crecimiento econdémico por encima
de la inflacidn constituian las bases del desarrollo econdmico.

Con el pasar del tiempo las ideas keynesianas fueron desplazadas por las que
sefialan que el desarrollo econdémico de los paises subdesarrollados debe basarse en la
recepcion de flujos de capital, pues ayudan a acelerar el proceso de desarrollo. Ya que al
haber un ahorro interno insuficiente existe la necesidad de transferir recursos del exterior
para satisfacer dicha necesidad.

Con las reformas al sistema financiero internacional, principalmente con los
acuerdos de Bretton Woods, surgieron nuevas formas de financiamiento
internacional de largo plazo, en el que la banca oficial tuvo un desempefio
importante en esta tarea, tanto por medio del Banco Mundial, y luego por los bancos
regionales de desarrollo, como por medio de los bancos nacionales de exportacion e
importacion, en tanto que el Plan Marshall, y mas adelante, la asistencia oficial para
los paises en desarrollo, actuaron como complementos. El reciclaje del excedente de
doélares generados por los persistentes déficit externos de Estados Unidos en los
afios sesenta —que sucedieron mas rapido de lo previsto, al periodo inicial de
“escasez de ddlares”-, y de los petrodélares en el decenio siguiente, proporcionaron
los recursos para una nueva fase de expansion del financiamiento privado
internacional. Debido a la posicion privilegiada que habian adquirido, los bancos
privados no solo continuaron con la funcion de financiamiento internacional,
también jugaron un papel esencial en este proceso de reciclaje [CEPAL, 2002: 56].

La expansion del financiamiento privado internacional tuvo cabida en la region
latinoamericana por la idea de que la acelerada capitalizacion local requeria de elevar el

ahorro para financiar la inversion. Sin embargo, fue la institucionalizacion de los sistemas

15 El subdesarrollo es un proceso histérico estructural y no una etapa por la que necesariamente se tiene que
pasar para alcanzar el desarrollo. Respecto a la idea lineal de desarrollo, Walt Whitman Rostow [1973] sefiala
que para alcanzar el desarrollo, se deben de alcanzar y superar previamente varias etapas. La etapas son cinco,
y las identifica de la siguiente manera: 1a. se constituye una sociedad tradicional, que se caracteriza por tener
una serie limitada en funciones de produccion; 2a. se establecen las condiciones previas para el impulso
inicial, que sirve para la transicion a la siguiente; 3a. se da el impulso inicial, en donde su superan los
obstaculos que impiden el crecimiento permanente; 4a. la correspondiente a la marcha hacia la madurez, que
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financieros y del financiamiento pablico lo que permitid que en la regién, durante la etapa
de sustituciébn de importaciones, los estados nacionales destinaran recursos al
financiamiento de grandes obras de infraestructura. Mientras que la inversion extranjera
directa penetrd principalmente la industria en co-inversiones con empresarios nacionales.
Consiguiendo con esto un importante crecimiento en el sector de las manufacturas, textiles,
alimentos y bienes de consumo provenientes de sectores de mediana y alta tecnologia.

Asi, se fue configurando un sistema de precios relativos, en donde la participacion
del gobierno a través del gasto publico e incluso de la empresa privada mantenia flujos de
transferencias que favorecian diversas actividades productivas. Sin embargo, el
endeudamiento publico acelerado de los afios setenta cambi6 rapidamente este orden, la
inflacion se acelerd y los gobiernos crecientemente endeudados empezaron a cambiar
rdpidamente sus politicas. Ya en los ochenta, los paises latinoamericanos estaban
fuertemente endeudados con las principales instituciones financieras transnacionales y las
politicas de ajuste implicaron un paulatino pero definitivo cambio en el gasto publico y las
transferencias a través de precios y subsidios.

La asistencia internacional jugé un papel importante en la expansion del
financiamiento externo y como un complemento a la escasez de divisas y al
estrangulamiento externo que fue caracterizado por Prebisch. A finales de los afios
cincuenta surgi6é entre las altas esferas de los gobiernos de Estados Unidos y América
Latina la idea de emprender un enorme esfuerzo cooperativo para el desarrollo. Asi el
presidente Juscelino Kubitschek de Brasil lanz6 en 1959 la “Operacion Panamericana” una
especie de Plan Marshall para América Latina basado en las necesidades de desarrollo y
financiado en parte por un flujo de fondos de desarrollo procedentes de fuentes
internacionales y de los Estados Unidos. En un principio la “Operacién Panamericana” fue
relativamente desatendida en los Estados Unidos, pero a raiz del triunfo de la Revolucion
cubana, se opto por la creacion de un Fondo Fiduciario de Progreso Social. Una propuesta
anterior para crear el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) habia sido lanzada entre
los aflos 1953 y 1954, con apoyo de la CEPAL y los bancos centrales; en 1954 en la
Conferencia Interamericana celebrada en Brasil, los representantes de Estados Unidos y

se caracteriza por tener un progreso sostenido aunque fluctuante; finalmente, 5a. la era del gran consumo en
masa, en donde los sectores principales se mueven hacia los bienes y servicios duraderos de consumo.
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Pert se opusieron, por lo que no fue hasta 1960 cuando se acordd establecer dicha
institucién como complemento de la labor del Banco Mundial [Urquidi, 2005: 258-259].

En este periodo, un grupo de economistas pertenecientes principalmente a la
CEPAL, junto con asesores del expresidente estadounidense John F. Kennedy, cambiaron
la forma de cooperacion de los Estados Unidos hacia América Latina. La estrategia, que se
anuncio en 1961 y se fund6 de manera oficial en 1962, tuvo el nombre de “Alianza para el

Progreso”*®

, teniendo como idea central que los paises latinoamericanos recibieran apoyo
técnico de los Estados Unidos para llevar a cabo programas integrados de desarrollo
econdmico y social centrandose en la planificacion, la reforma agraria, la reforma
tributaria, y programas que mejoraran los indicadores sociales como los de salud y
educacion.

La alianza implicaba movilizar recursos financieros sobre todo a través de los
organismos financieros multilaterales (FMI, BM y BID) y la inversion extranjera directa,
bajo un marco acordado que implicaban compromisos sobre reformas y procesos de
progreso, pero existia la dificultad de asegurar suficiente apoyo presupuestario y
burocréatico en los Estados Unidos, ante la presencia de otros problemas externos de ese
pais en Europa y en el sudeste de Asia. Ademas existia cierta resistencia para llevar a cabo
las reformas ya que afectaban de manera considerable los intereses de ciertos grupos.

Podria sostenerse que la Alianza tendié a crear un clima de méas confianza en las
relaciones entre los Estados Unidos y América Latina, lo que pudo haber alentado la
afluencia de inversidén extranjera directa. Alguna porcién de esta inversion de
cualquier manera habria concurrido a la region mas no a todos los paises, asi como
una parte de la transferencia neta de capital por medio de préstamos también se
habria obtenido con las operaciones normales del Banco Mundial y del BID, asi
como las del Eximbank. No obstante, la Alianza cre6 un clima “politico” que fue
atil para la regién latinoamericana y que ayudo a inducir una mejor comprension de
los problemas de desarrollo de la regidn en el mundo exterior. Podria aducirse que

16 «_os Estados Unidos proponian que se generara un flujo de capital externo adicional del orden de 20 mil
millones de délares hacia América Latina en un periodo de 10 afios. Sin embargo nunca se aclard si dicho
monto debia ser una entrada neta de recursos o el monto bruto de desembolsos e inversiones. Ni tampoco se
aclaré como los paises europeos, que casi no habian sido consultados, pero de los cuales se esperaba una
aportacion, habrian de organizar su parte en el financiamiento externo de la Alianza.

(...) En conjunto, la entrada neta de capital externo hacia la region de América Latina durante el decenio se
aproximé a alcanzar la meta (si se adopta la definicion més limitada); el monto de las entradas netas de capital
externo fue del orden de 2 200 millones de ddlares en promedio anual, en gran parte procedentes de
organismos internacionales, incluido el BID ya establecido, y asimismo de programas de la USAID. También
se pudo disponer de recursos procedentes de programas de Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD) de
paises europeos por intermedio de la OCDE” [Urquidi, 2005: 260 y 263].
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esto haya sido de mayor importancia que el valor total del monto efectivamente

recibido en dolares y centavos por concepto de préstamos y asistencia oficial,

medido ya sea en términos absolutos o como proporcion del PIB, o en funcion de

alguna otra variable [Urquidi, 2005: 264].

También, para enfrentar los problemas de financiamiento de largo plazo, los
mecanismos tradicionales, en el periodo 1950-1970, consideraban que la mejor forma de
dotar de recursos a las pequefias y medianas empresas con problemas de acceso al crédito,
era con una banca de desarrollo que les prestara a tasas inferiores a las del mercado. La
solucion consistié en subsidiar la tasa de interés de la banca de desarrollo con recursos del
Estado. Mas tarde con el fortalecimiento de las instituciones multilaterales de desarrollo, se
inicio un ciclo de financiamiento con recursos de esos organismos. Pero, el verdadero
problema no era el costo del dinero sino el acceso al mismo [Clemente, 1995: 24-25].

Bajo estas ideas se crearon diversos bancos de desarrollo general y de sector
especializado, con el fin de organizar y otorgar financiamiento a empresas paraestatales y
programas especiales para ampliar la base industrial, mejorar la agricultura, promover el
turismo, la pequefa industria, el comercio exterior, y muchas otras que motivaran al sector
empresarial a hacer lo mismo.

Chile fue el primer pais que visualizd la necesidad especifica de contar con una
organizacion de semejante naturaleza, propuesta que culmind con la creacién en
1940 de un organismo estatal de desarrollo industrial, la Corfo, (...) De hecho,
México, afios atras, en 1934, habia ya creado un organismo de desarrollo (Nacional
Financiera), dos bancos oficiales de crédito agropecuario en 1926 y en 1935, y una
institucion oficial de crédito dedicada al comercio exterior en 1937. En Argentina,
el Banco de la Nacién desempefiaba funciones similares. En Venezuela se cred en
1946 una Corporacion Venezolana de Fomento. Brasil establecié afios después el
Banco Nacional de Desarrollo y la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste
(...) y en Centroameérica, en 1967, se creo el Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica [Urquidi, 2005: 242-243].

A diferencia de lo que nos sefiala Victor L. Urquidi [2005], realmente México es el
primer pais que vislumbra la necesidad de contar con un sistema de bancos de desarrollo.
Como resalta FitzGerald [1988: 282], el periodo que comprende los afios 1925-1940 se
caracteriza por la construccién de instituciones econémicas y el establecimiento del control

nacional sobre los recursos nacionales como preludio a la industrializacion que surge a

partir de 1940. La Depresion que brotaba en Nueva York en 1929 permite un proceso de
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reestructuracion que involucra el cambio de los patrones de produccion, comercio exterior,
acumulacién, distribucion del ingreso, propiedad e intervencion estatal.

En 1926 se habia creado el Banco Nacional de Crédito Agricola para apoyar a los

grandes agricultores comerciales; en 1933 se crearon la Nacional Financiera (para la

industria), el Banco Nacional de Obras Publicas, el Banco Ejidal (para la reforma

agraria), el Banco Nacional de Comercio Exterior, el Banco Nacional Azucarero y

el Banco Algodonero Refaccionario (...), estas instituciones formaron la base de un

nuevo sistema financiero estatal que, en combinacion con el Banco de México, pudo
proveer financiamiento para la inversion del sector publico y ejercer cierto impulso

sobre la acumulacion privada [FitzGerald, 1988: 306].

Ya a finales de los afios setenta del siglo XX, en su mayoria, los paises de la region
latinoamericana contaban con instituciones oficiales para financiar el desarrollo o con
varios bancos especializados y bancos regionales. Y operaban con asignaciones
presupuestales iniciales, emisiones de valores en los mercados locales de dinero y de capital
y descuento en el banco central. También se financiaban con la negociacion de créditos
externos, por medio de organizaciones extranjeras de crédito de proveedores, bancos
oficiales y de organismos financieros internacionales.

A principios de los afios ochenta, los paises latinoamericanos enfrentan la crisis de
la deuda que tiene sus origenes en las devaluaciones de las monedas nacionales, resultado
de los déficit comerciales de las balanzas de pagos, y por la caida de los precios de las
exportaciones, principalmente de petréleo y materias primas, haciendo imposible el pago de
la deuda externa. En este periodo se da por finalizando la etapa sustitutiva de
importaciones, iniciando con ello las reformas de apertura de los sectores productivo y
financiero.

Con las reformas financieras se da la apertura de la cuenta de capitales, en la que los
organismos financieros internacionales dejan de ser los principales abastecedores de
financiamiento. Generalizdndose la idea de que las bajas tasas de inflacién, la mayor
movilidad de capitales y la apertura financiera generarian incrementos en los ahorros
internos y externos, fomentando un mercado nacional de fondos prestables a largo plazo,
asi como mayor acceso al ahorro externo.

En los noventa, después de la presion por reducir la participacion estatal en la
economia y en el sector financiero, muchas de las instituciones financieras de desarrollo en

Latinoamérica fueron reducidas de manera significativa o desmanteladas, debilitando los
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mecanismos tradicionales de financiamiento y fondeo'’ de la inversion. Las instituciones
que siguieron operando no lo hicieron o no contaron con las politicas apropiadas para
modernizar sus operaciones o ajustarse al nuevo contexto de apertura y “desregulacion”
financiera. El proceso de desmantelamiento fue encabezado por dos fenémenos, que segin
Studart [2002: 307] son los siguientes:

i) las crecientes dificultades fiscales de los Estados durante los ochenta forzaron a

un atrincheramiento fiscal, reduciendo fondos fiscales y parafiscales disponibles

para la inversion productiva.

ii) la vision predominante que la apertura financiera y la desregulacion

incrementarian las fuentes de fondos externos y privados para financiar la inversion,

respectivamente.

Al irse transformando las formas tradicionales de financiamiento, se sustituyen los
mecanismos domésticos para financiar la inversion por flujos de capital extranjero, en
donde la mayoria de empresas nacionales —especificamente pequefias y medianas- nunca
habian tenido acceso a este tipo de mercados, en donde la oferta de flujos de capital son
altamente volatiles. Las mayores empresas que han podido financiar su inversién con
préstamos externos bancarios y/o emisiones de bonos en el mercado internacional, han
incrementado su exposicion a las variaciones del tipo de cambio y de las tasas de interés
externas.

En este escenario la inversion extranjera, directa como indirecta, juega un papel en
el financiamiento de la inversién, aunque de manera desigual y en gran medida secundario
a lo largo de la region. Pero, las economias latinoamericanas al recibir este tipo de
inversiones de manera desigual, ya que los intereses politicos y econdmicos de los
inversionistas internacionales se trasladan y concentran en los paises desarrollados, generan
una desigual distribucion de las inversiones, mientras que simultaneamente, el esfuerzo de
los gobiernos a través del gasto pablico en inversion se reduce. Lo cual, ha venido ain més
polarizando las regiones, sectores y areas productivas.

En los afios noventa, del total recibido (de inversion extranjera directa) por los
paises subdesarrollados (119 997 millones de dolares), América Latina y el Caribe
recibieron 43 569 millones de ddélares y la region de Asia y Pacifico, 70 066
millones de dolares. En los afios ochenta, los paises desarrollados recibieron el 97%
de la IED y el 75% de las inversiones indirectas. El 81% de esas inversiones

" El fondeo es basicamente un proceso que transforma el vencimiento de los pasivos. En consecuencia, se
dice que se realiza un proceso de fondeo cuando un empresario emite acciones para pagar deudas de corto
plazo de proyectos de inversion de largo plazo [Studart, 2002: 295].

24



Estado, desarrollo econdmico y globalizacién financiera.

provenian de inversionistas de los propios paises desarrollados (...) En los afios
noventa, las economias desarrolladas recibieron 266 548 millones de dolares y las
subdesarrolladas 119 997 millones de dolares. Seguramente en la primera década
del siglo XXI la tendencia serd la misma, pues entre 2001 y 2003 los paises
desarrollados recibieron 507 738 millones de ddlares, casi siete veces mas que en el
decenio de los ochenta; y los paises subdesarrollados, 175 759 millones, ocho veces

mas que en ese mismo periodo [Girdn, 2006: 40-41].

Pareciera que la mayor integracion financiera proporciona recursos para financiar el
desarrollo, pero no es asi, ya que los paises subdesarrollados al enfrentarse a un proceso de
integracion desigual y caracterizada por una ausencia de mecanismos apropiados para
financiar la acumulacién de capital, con una reducida diversificacion de fuentes de
financiamiento y apretados calendarios de vencimiento, ademéas de un reducido mercado de
titulos, se generan desventajas frente al mundo desarrollado [Studart, 2002: 305-306].

Asi, esta especifica dindmica de la integracion financiera ha conllevado a un
proceso de sobre endeudamiento de créditos internacionales en los mercados de capitales, y
sobre préstamos en los mercados internos. Ello estimula, dada la ausencia de mecanismos
de financiamiento de largo plazo, que los agentes nacionales frente a la apertura financiera,
cambien la asimetria en los vencimientos por desequilibrios en el tipo de cambio. Por lo
tanto una economia financieramente cerrada con mecanismos financieros subdesarrollados
es vulnerable a cambios en la tasa de interés interna, mientras que en economias abiertas,
con las mismas caracteristicas, la inestabilidad financiera puede ser desencadenada por
variaciones en la tasa de interés internacional y/o movimientos en el tipo de cambio.

Los flujos de capital provenientes de las economias desarrolladas tienden a
desplazarse en grandes volimenes. Crecimientos pronunciados en el flujo de capital hacia
paises subdesarrollados tienden a provocar burbujas en el mercado de los activos —mercado
de titulos, de propiedad inmobiliaria, mercado de créditos-. En el caso especifico de una
region, las burbujas han tenido lugar en el mercado de capitales, reduciendo su
explosividad por los programas de privatizaciones y el crecimiento de la deuda publica
interna, que ha permitido la absorcion de una capacidad significativa de flujos. En lo
concerniente a los mercados de créditos, en muchas economias, la apertura financiera ha
generado una rapida expansion crediticia, dirigida fundamentalmente hacia el consumo en

vez de la acumulacion de capital.
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Por lo tanto, los flujos financieros no han contribuido sustancialmente al
crecimiento sostenido de los mercados de capitales primarios, que son los que podrian
proveer de fuentes adicionales de financiamiento y fondeo para la inversién de empresas
privadas, en cambio generaron niveles de exposicion peligrosos para los prestamistas
publicos y privados.

Adicionalmente, en los paises subdesarrollados los flujos financieros externos en la
mayoria de los casos han provocado burbujas en los mercados de capital. Estas burbujas
tienden a ser contraproducentes al proceso de desarrollo del financiamiento, porque los
mercados de capital son altamente delgados y volatiles, constituyendo una base débil para
el financiamiento de la inversion de largo plazo.

La desarticulacion de las regulaciones estatales que permitian un financiamiento
estable para la inversion, aunado a la inestabilidad cambiaria y de las tasas de interés en los
mayores mercados financieros del mundo ha llevado a verdaderos cambios estructurales en
éstos, sin que aparezca la capacidad de ofrecer financiamiento estable y de largo plazo
imprescindible para la expansion de las capacidades productivas.

Las sucesivas crisis bancarias y financieras ha venido deteriorando, cuando no
quebrado, la coherencia de los espacios productivos nacionales, por ello los
términos del financiamiento estan supeditados a la dinamica de los mercados
financieros internacionales y en particular al dolar estadounidense, igualmente las
referencias domésticas en términos de ganancias y precios estan vinculadas a aquél.
La apertura y “desregulacion” financiera en curso significan para muchos paises no
sOlo la cesién de soberania y pérdida de control sobre la politica monetaria, sino
también, y muy especialmente, la pérdida de la capacidad de utilizar el excedente,
movilizar sus recursos y ampliar el crédito para el proceso de acumulacion. Se trata
por tanto, de un problema economico y politico, cuando el financiamiento de la
acumulacién pasa a ser conducido desde otro espacio politico [Gir6n y Correa,
2004: 46].

La globalizacién financiera ha traido consigo un desarrollo explosivo de
instrumentos financieros, creando nuevas oportunidades de financiamiento. Se ha
configurado una nueva estructura, caracterizada principalmente por la disminucion de la
deuda contratada, por parte de empresas y gobiernos, con la banca comercial internacional
y el aumento de los créditos via la emision de valores que promueven la modificacion de
los métodos tradicionales de financiamiento. Pero, todo esto ha dejado en evidencia los
problemas que se generan principalmente por la debilidad de los marcos institucionales que
regulan el sector financiero global.
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1.3 Estado como interventor y promotor del desarrollo.

No se podria entender el mayor progreso y los niveles de bienestar en los actuales paises
desarrollados sin el papel activo del Estado, desde los inicios del capitalismo su
participacion ha jugado el papel de impulsor del desarrollo de forma activa y constante y
con grados y formas distintas. En una primera etapa se centr6 en sentar las bases
econdémicas y sociales para generar mayores niveles de desarrollo, favoreciendo la
centralizacion del poder econdmico y politico.

El capitalismo no ha sido (ni es) un proceso natural y espontaneo, independiente y
autorregulado, sin injerencias del Estado. Aquél ha presupuesto e implicado la
preexistencia y la expansion del Estado y sus funciones y poderes, su creciente
intervencion y la continua ampliacion de sus actividades, su tendencia a la
automatizacion respecto a la economia y la sociedad, la asuncion de un papel
decisivo en la estructuracion y la reproduccion de los respectivos sistemas [Kaplan,

2002: 93].

En el proceso de intervencion del Estado, el que sea de menor o mayor grado, ello
no quiere decir que no sea necesaria para el funcionamiento mismo del capitalismo. Asi se
ha ido moldeando las formas y el grado de intervencidn y posteriormente de la direccion de
la economia y de la sociedad para darle solucion a los problemas que aparecen con el
funcionamiento mismo del capitalismo.

Junto al Estado encontramos al mercado, los dos tienen distintos grados de
participacion en la economia, y con intereses en comun y en conflicto. Sin embargo, en la
literatura podemos identificar dos posiciones extremas en cuanto al grado de intervencion
del Estado en la economia, una que proclama un alto grado de injerencia, y la otra en la que
el Estado tenga una minima participacion, en la que el mercado sea el mayor regulador®®.

En los paises subdesarrollados, la disputa entre mercado y Estado es grande. La
polémica se centra en quien debe dirigir el proceso de desarrollo. Gran parte de la literatura
econdémica constantemente estd dirimiendo qué tanto Estado, qué tanto mercado. Sin

embargo, la teoria del desarrollo latinoamericano otorga un papel central al Estado en el

18 El funcionamiento del mercado dentro de su realidad histérica no se limita a la simple relacién entre
consumidores y productores que buscan maximizar sus ganancias y/o beneficios, como lo pretende hacer
creer la escuela de pensamiento econémica neoliberal, su funcionamiento va mas alla. Al ser humano en el
mercado lo motivan otros intereses que los estrictamente econdmicos, por lo tanto no puede ser solo un
simple “homo economicus”, sus necesidades y relaciones se extienden a los politicos y sociales. Es més, los
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proceso de desarrollo, pues se considera éste como resultado de la voluntad politica de la
sociedad organizada. El proceso de desarrollo en esta teoria no ha quedado solamente en
manos de los dictados del mercado, en manos del consorcio privado nacional o extranjero
que no puede, por su propia condicion de rentabilidad, esforzarse por alcanzar las maltiples
condiciones y acciones sociales y politicas necesarias para conseguir todas las
potencialidades creativas de cada sociedad. Asi, la participacion del Estado es
indispensable para que los paises subdesarrollados obtengan mayores niveles de desarrollo,
pero ello no es suficiente si no se tiene un espacio para que sea expresada de manera
vigorosa la voluntad politica [Furtado, 2002].

El Estado tiene diversas herramientas econdémicas y politicas para poder acelerar el
proceso de desarrollo. Interviene a partir y a traves de instrumentos y mecanismos que
corresponden a sus poderes y recursos: régimen juridico, moneda, capital, crédito,
fiscalidad, aduanas, subsidios, gastos, presupuestos de las administraciones publicas,
empresas del sector pablico. Las intervenciones, regulaciones y controles del Estado al
respecto se realizan de manera indirecta y directa. Para ello, el Estado tiende a separarse de
la economia y de la sociedad, y a colocarse sobre ambas, pero interviene en una y la otra a
la vez que es influido y penetrado por los actores y las fuerzas socioeconémicas y politicas
de aquéllas [Kaplan, 2002].

Es asi que a lo largo de la historia del capitalismo el Estado ha ampliado
progresivamente su participacion y numero de instrumentos a través de una amplia red de
instituciones nacionales que buscan resolver los diferentes problemas econémicos, politicos
0 sociales.

La intervencién estatal no sélo son incrementos o reducciones en el gasto estatal,
éstas también implican el disefio de politicas econdmicas y financieras que buscan ciertos
fines y metas. La politica econdémica dirige y regula la economia mediante sus
instrumentos, a traves de medidas y politicas sociales, fiscales, monetarias o financieras,
para garantizar y mantener las condiciones que reviertan ciertos efectos negativos. Por lo
que no importa el grado de intervencién del Estado, mas bien las formas y los medios frente
a los problemas de la economia y la sociedad.

mercados se rigen por ciertas regulaciones, por ello existen instituciones que vigilan su operar, y aqui el
Estado tiene una funcién importante.
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Las politicas econdmicas, son un proceso social en el cual los aspectos politicos y
econdémicos se encuentran relacionados, permitiendo a los diferentes grupos su
participacion en el desarrollo. Enfrentan de manera permanente la necesidad de regular un
sistema que tiende a la inestabilidad econdmica, social y politica. No puede ser concebido
solo como una técnica instrumental y econdmica, ni tampoco como mera politica, ya que es
el resultado de conflictos entre grupos y clases que tienden a consolidar, recrear o disolver
equilibrios politicos y sociales en el campo econdmico. Por ello no es privativo del Estado
0 grupo social sino del conjunto de la sociedad [Ayala, 1988].

Raul Prebisch [1972] nos sefiala que el Estado tiene la labor de sentar las bases que
aceleren el proceso de desarrollo, ya que debe asumir un papel preponderante en su disefio
y planificacion. Debe ser asi porque es necesario transformar la estructura econémica y
social para poder corregir la insuficiencia dindmica de la economia y con ello promover la
equidad social. Todo para superar los problemas econdmicos y sociales que caracterizan al
subdesarrollo. Debe transformarse para cumplir su funcién en el desarrollo, adquirir
eficiencia, cambiar su imagen frente a la sociedad.

En la posguerra, en los paises subdesarrollados el Estado tuvo una participacion
activa, al colocar el desarrollo econdmico en el primer lugar de la agenda politica.
Difundiéndose la idea de que la industrializacién a cargo del Estado era la via rapida y
segura de alcanzar dicha meta. [Chang, 1996: 22-23]. Un ejemplo significativo es que se
dio en América Latina, en el periodo de entreguerras, en donde se estableci6 el modelo de
industrializacion basado en la sustitucion de importaciones, constituyendo la principal
estrategia del desarrollo.

Para alcanzar las metas del desarrollo, éstas se cimentaron en las acciones
gubernamentales que se plasmaron en las legislaciones, y en los presupuestos
principalmente, que impulsaban la inversion y el consumo. Inyectando recursos al sistema
econdémico, mediante déficit presupuestario o ayuda extranjera, y abandonando el dogma de
equilibrio presupuestal.

Hacia 1970, la mayor parte de los gobiernos en la regién latinoamericana habian
ampliado considerablemente los campos de accion de su sector publico, asi como el
alcance del gasto publico; muchas funciones se volvieron més importantes y al
mismo tiempo se crearon otras (...) se establecieron entidades especiales para llevar
a acabo obras publicas, programas educativos y de salud, politicas de desarrollo
rural y de mejoramiento agricola y de la pesca; se abrieron administraciones para el

29



Estado, desarrollo econdmico y globalizacién financiera.

transporte terrestre y para la navegacion maritima, asi como para fomentar el

desarrollo urbano. Todo ello respondia a la necesidad de hacer frente a necesidades

definidas, pues los incrementos de la poblacién, las migraciones internas y externas,
los servicios de apoyo a la industria y al empleo, los servicios de extensidn agricola

y otros cambios en la sociedad requerian atencion. Eran variables que iban en

aumento e intensificacion constantes [Urquidi, 2005: 331].

En este periodo, de 1950 a 1970, se dio un crecimiento acelerado de las
exportaciones y de industrializacion acelerada, en la que los ingresos fiscales
experimentaron en la mayor parte de los paises latinoamericanos aumentos suficientes, sin
mayores reformas tributarias, generando una situacion en la que los déficit fueran
moderados sin medidas adicionales para financiarlos [Urquidi, 2005: 336].

Los gobiernos, al imponer las metas para el desarrollo, fueron controlando toda una
gama de servicios, dominando la produccién sobre ciertos productos, la regulacion de los
precios y los subsidios. La politica consistia en controlar la oferta de productos estratégicos
a precios inferiores a sus costos, para incentivar la inversién industrial y el crecimiento de
la industria. La adopcion de este tipo de politicas implicaba la expansion del gasto,
reflejandose en el crecimiento de los déficit fiscales.

El financiamiento de los deficit publico provenia principalmente de la propia
tesoreria del gobierno y del banco central. Los recursos del endeudamiento externo
complementaban el financiamiento del déficit externo cuando éste se presentaba,
principalmente a través de organismos financieros internacionales y de otros acreedores
externos. Las reformas fiscales enfrentan diversos intereses y son de dificil
implementacién, de ahi que la imposicion fiscal en la regidn, con excepcion de Brasil y
Chile, sea relativamente pequefia en relacion a la dindmica econémica.

Aln asi el monto de endeudamiento externo previo a la primera mitad del siglo XX
no fue significativo. Posteriormente a este periodo es dificil determinar una cifra precisa de
endeudamiento externo, aln asi todavia no comenzaba el endeudamiento externo masivo,
ya que ni los pagos de intereses ni el calendario de amortizaciones representaban problemas
de importancia:

Segun datos recopilados por el FMI y la CEPAL, la deuda puablica externa (sin
conocer los datos de la deuda privada) fue de 5.9 mil millones de délares (en 1960),
con un servicio de pagos de 1.4 mil millones e intereses no superiores a 300
millones de dolares. Para 1970, la deuda publica externa brinco a 15.8 mil millones
de dolares; es decir casi se triplico, y en una proporcion similar crecieron los
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intereses. En ese mismo afio la deuda externa total de los paises de la region fue de

32.5 mil millones de ddlares (o sea, la deuda publica era casi la mitad) y el servicio

de la deuda total era de 5.1 mil millones de dodlares y los intereses totales

representaban 1.4 mil millones de ddlares [Urquidi, 2005: 258].

El esquema de financiamiento provocé la crisis de la deuda de 1982, marcando un
cambio en la forma de intervencion del Estado. Como lo sefiala Jaime Atienza [2005: 122],
el FMI, la década de los ochenta, la denomino la “Revolucion Silenciosa”. Se caracteriza
por ser el paso hacia una filosofia econdmica que se acerca a una sintesis neoclasica en la
que los gobiernos tienen un papel indirecto —pero nunca una responsabilidad directa- en la
procuracion de la prosperidad econémica nacional; en la que la actividad econdmica
privada se promueve mediante el buen gobierno y el desarrollo de infraestructuras fisicas y
sociales.

Durante la aplicacién del modelo de sustitucion de importaciones, los Estados
latinoamericanos jugaron un papel central como operadores y reguladores en la busqueda
del desarrollo, que rapidamente se vio reflejado en su intervencionismo, sus poderes y
recursos, pero que a lo largo de la historia de su operar se evidenciaron limites e
insuficiencias que presionaron para que fuese cambiado por otro tipo de modelo,
instaurandose en consecuencia un intervencionismo neoliberal.

Al igual que el capitalismo, el intervencionismo y el dirigismo del Estado se han ido
transformando a lo largo de la historia, y asi tampoco ha respondido a las mismas
necesidades, ni perseguido los mismos objetivos. Precisamente, en su evolucion historica, y
en su construccidon de sus intervenciones y capacidades, se ha ido adaptando a las
condiciones en que se desenvuelven los conflictos politico sociales y los intereses
economicos en confrontacion.

En la globalizacion, el Estado, toma una nueva definicion y forma de operar frente a
la sociedad. Por lo que se reestructura y reorienta en sus funciones en lo que respecta a las
dimensiones de seguridad, bienestar social y empresas paraestatales. Esto, no quiere decir
que el Estado esté desapareciendo, sino que toma nuevas formas de operar, se redimensiona
en sus funciones y en su papel frente a la economia, la sociedad y el sistema internacional.
Inclusive en el neoliberalismo, las reformas que se han ejecutado, se encuentran disefiadas
con una fuerte intervencion estatal, subsidiarias del capital y en ocasiones con abiertas

practicas autoritarias.
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Las fuerzas y tendencias de la globalizacion convergen en una redefinicion y una
reubicacién del Estado-nacion en la sociedad y en el sistema internacional. Cambian
su naturaleza y sus caracteristicas; sus funciones, tareas, capacidades y poderes de
decision y accion; los objetivos y contenidos de sus politicas; sus patrones de
comportamiento, sus logros y limites. Se restringen la soberania estatal-nacional en
su faz externa y en la interna, y las politicas socioeconémicas nacionales. De
manera compleja y contradictoria coexisten la autonomia e intervencionismo del
Estado-nacion, su debilitamiento y declinacion, su resurgimiento o refuerzo bajo
viejas y nuevas formas.

(...) El Estado en la globalizacidn esta sometido a una dialéctica contradictoria. Por
una parte, las fuerzas y tendencias a su debilitamiento y decadencia, las profecias
sobre su extincion. Por la otra parte, se dan la continuidad y el fortalecimiento del
Estado soberano e intervencionista, aunque transformado. Ambas opciones
coexisten y se entrelazan, se oponen y se refuerzan mutuamente, sin un desenlace
que dé la primacia a una sobre la otra. La capacidad reguladora y controladora del
Estado sobre la economia depende de la direccion y el grado en gue este dilema se
resuelva [Kaplan, 2002: 309, 411].

El Estado frente a la dificultad de enfrentar al desarrollo no lo puede hacer de forma
aislada e ignorar la interdependencia global. Porque en la globalizacion la solucion de los
problemas, no solo econdémicos, también de los politicos y sociales, son disefiados desde
una agenda global que es propuesta por las instituciones supranacionales con el fin de
instaurar un nuevo orden internacional.

Como existe una preocupacion de la sociedad por resolver los problemas que
rebasan las fronteras nacionales, seria necesaria la coordinacion de politicas estatales y la
conformacién de instituciones supranacionales reguladoras, reconfigurando con ello el
espacio de poder global. Dichas instituciones tienen gran injerencia en el disefio y
aplicacion de las politicas nacionales o regionales, que en muchas ocasiones limitan e
imposibilitan realizar de manera auténoma las politicas internas. En este sentido la CEPAL
nos sefiala:

Asi, a partir de ciertos principios basicos, como son objetivos compartidos,
instituciones globales respetuosas de la diversidad, complementariedad entre
instituciones globales, regionales y nacionales, y participacion equitativa conforme
a reglas adecuadas de gobernabilidad, se detallan las medidas necesarias en los
planos nacional, regional y global para alcanzar los tres objetivos prioritarios del
nuevo orden internacional: la provision de bienes publicos globales, la correccion de
las asimetrias internacionales y una agenda social basada en los derechos.

(...) El punto de partida de esta propuesta es el reconocimiento de que América
Latina y el Caribe debe adoptar una agenda positiva para la construccién de un
nuevo orden internacional y comprometerse efectivamente a instrumentarla. Esto
recoge una leccion esencial de la historia: que la mera resistencia y, por ende, las
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agendas negativas adoptadas en respuesta a procesos que tienen raices tan

profundas, como el actual proceso de globalizacion a la larga han fracasado. Por lo

tanto, las alternativas deseables son el desarrollo de una globalizacion mas solida y

la mejor insercion en dicho proceso.

Mediante la agenda propuesta se procura superar las deficiencias que han puesto de

manifiesto las instituciones actuales. En efecto, éstas han demostrado, en primer

lugar, una inquietante incapacidad para producir una oferta adecuada de bienes
publicos globales. A ello se agregan las tendencias distributivas adversas observadas
en todo el mundo y la evidencia de la falta o debilidad de marcos institucionales que
garanticen la solidaridad internacional. Estas caracteristicas indican que la
globalizacion necesita de nuevas instituciones, que concilien un manejo mas

eficiente de la interdependencia global con la adopcion de principios claros y

solidos de la solidaridad internacional [CEPAL, 2002: 14, 99].

En la globalizacion se esta construyendo un poder que pretende colocarse por arriba
de los Estados nacionales, en donde la conformacion de instituciones supranacionales
tienden a controlarlo y manejarlo, pretendiendo con ello la administracion de la
interdependencia global. Algunos de ellas responden de forma positiva a los intereses y
problemas de la sociedad global pero, otras atienden sélo los llamados de las sociedades de
los paises mas ricos y desarrollados del planeta, que son los que los controlan, poniendo en
entredicho si dichas instituciones son representativas y sus decisiones son democraticas. ES
por ello que muchas de las decisiones sobre el desarrollo que se tomen en un futuro
inmediato no deberan ignorar dicho panorama, a pesar de que los Estados siguen teniendo

en la mayoria de las decisiones la Gltima palabra.

1.4 Limites del Estado, su crisis fiscal.
El Estado tiene un importante papel en la busqueda del desarrollo, al utilizar las distintas
herramientas de politica econdmica, se enfrenta a varias limitantes financieras, econdémicas
y politicas. La politica fiscal tiene consecuencias fundamentales sobre el crecimiento y el
desarrollo. La propia teoria econdmica discute acerca de en que medida sus funciones
tienen fronteras, que tanto los gobiernos se encuentran limitados por el manejo de los
recursos estatales, sean monetarios o financieros.

Ademas, el Estado capitalista trata de satisfacer dos funciones principales, la de
acumulacion y de legitimizacion. Esto consiste en generar las condiciones necesarias para
garantizar el proceso de acumulacion de capital, y a la vez las condiciones necesarias para

una armonia social. Es por ello que cuando el Estado ignora el proceso de acumulacion se
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arriesga a agotar sus propias fuentes de financiamiento, es decir, la capacidad de la
economia de generar excedentes y los impuestos que se puedan gravar de estos [O’Connor,
1981: 26-27].

En el proceso de acumulacion y de legitimizacion el Estado juega dos funciones
basicas, que se centran en garantizar la inversion en capital social y gasto social. El capital
social avala que la acumulacién privada sea rentable, siendo productivo indirectamente.
Existen dos tipos de este, la inversion social y el consumo social. Los gastos sociales,
garantizan la legitimizacion

La inversion social se encuentra simbolizada en los proyectos y servicios que
incrementan la productividad de una determinada cantidad de fuerza de trabajo, y que en
igualdad de condiciones aumentan la tasa de beneficios. ElI consumo social consiste en
proyectos y servicios que disminuyen el coste de reproduccién del trabajo y que en
igualdad de condiciones incrementan la tasa de beneficios. Finalmente, los gastos sociales,
que garantizan la legitimizacion, estan constituidos por proyectos y servicios necesarios
para la armonia social.

La inversion social se puede concebir como el capital fisico y capital humano. El
capital fisico comprende toda la infraestructura econémica fisica (carreteras, parques
industriales, puertos, servicios de utilidad puablica —agua, electricidad-, etc.) necesaria para
garantizar las condiciones para una expansion industrial, y como ya mencionamos
contribuye a incrementar la productividad de la fuerza de trabajo. Por su parte el capital
humano implica todos los servicios que le dan a la fuerza de trabajo una mejor
capacitacion, logrando también incrementar la productividad. Se compone del sistema
educativo, y todos los servicios cientificos y de investigacion. Toda esta inversion se
socializa, como se menciona a continuacion:

En todos los paises capitalistas (...), el capital monopolista ha socializado todos o
parte de los costes de planificacion, construccion, perfeccionamiento y
modernizacion del capital social fisico. Estos costes se socializan por dos motivos
principales. En primer lugar, la mayor parte del capital fisico se utiliza para
suministrar aquellos bienes y servicios que el capital privado necesita de forma
permanente. (...) Pero son muchas las empresas y sociedades que se benefician de
ellos y, ademas, si tomamos el capital como un todo, resulta que estas obras y
proyectos son también importantes en si mismos, ya que aseguran un flujo constante
de bienes y servicios a precios minimos y estables. En segundo lugar, la obras se
socializan porque los costes exceden a menudo los recursos de las compafiias
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involucradas, o bien porque el riesgo financiero que comportan se considera

demasiado elevado(O’Connor, 1981: 132).

A pesar de que el Estado financia el capital social, se enfrenta a limites para dotar a
la economia de dinero®®, existe esa frontera delineada por ciertas restricciones
econémicas®. Si no fuera asf, como explicar que la tendencias de gasto y empleo estatal no
superan la mitad de la produccion y la tercera parte del empleo publico, en proporcion al
PIB en los paises desarrollados [Ferguson, 2001]. En los subdesarrollados es similar el
comportamiento, por ejemplo, en México la proporcion del gasto estatal respecto al PIB era
en el afio de 1982 de 43% y en 2002 de 21.5% [Correa, 2002: 10].

El disefio de politicas fiscales y crédito publico debe seguir un sector publico
compatible con la capacidad de la economia, el deseo manifiesto de la sociedad para
mantenerlo y el cumplimiento de los fines del Estado. De hecho, el tamafio del
sector publico esta en intima relacion con el presupuesto necesario para sostenerlo.
Su nivel adecuado se encontrara en funcion del modelo de Estado que se pretenda,
esa perspectiva orientard las finanzas publicas. Si [...] corresponden al Estado
funciones de regulacion y redistribucion, y actividades en las que el sector privado
no puede intervenir, el tamafio del presupuesto no puede ir mas alld de esta
concepcién (Carrera, 1998: 72).

El Estado al detentar el poder monetario, automaticamente financia sus gastos
mediante la creacién de dinero. El gasto incluye los pagos generadores de ingreso y la
adquisicion de mercancias que exige el crecimiento en el equipo de inversién del Estado.
Por ello si hay una contraccion del gasto publico, habrd una disminucién en el ritmo de

crecimiento de la economia.

9°(...) el dinero no es mas que un puro simbolo abstracto denominado en unidades estatales de riqueza
contable creadas por el propio Estado como una simple deuda convencional con su otro yo, el banco central, y
también a través de los banco comerciales, reflejando estos la contraparte del crédito otorgado a las firmas
que ha sido instantdneamente inyectado a través de los gastos, y que se destruye mediante la adquisicion de
nueva produccion de mercancias y de la adquisicion implicita de bienes colectivos (el pago de las
obligaciones tributarias al Estado) [Parguez, 2004: 22].

20 Aceptar un déficit no es suficiente porque el Estado no puede conocer la cantidad correcta del déficit que
genera el pleno empleo, este déficit de equilibrio constantemente se mueve en el tiempo y depende de factores
que estan mas alla del control del Estado; la tasa de ganancia requerida, la tasa de interés requerida, la tasa de
ahorro de los rentistas, la deuda sostenible de los asalariados, y obviamente el consumo deseado de los
poseedores de fuerza de trabajo y de hecho los extravagantes espiritus animales que llevan a invertir.

Ninguna economia capitalista podria existir si el Estado fuese desprovisto de su poder, cualquiera que pudiese
ser el grado de rotaciébn de la estructura que adquiriese el llamado “mercado financiero”. Reducir
abruptamente en forma artificial el poder del Estado sobre el dinero es la via hacia la crisis [Parguez, 2004: 42
y 50].
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En este proceso, el Unico papel que tienen los impuestos es retirar dinero del sector
privado a fin de restringir la capacidad de gasto (impuesto al salario), la capacidad de
ahorro (impuesto al ingreso de los rentistas) y restringir la voluntad de invertir de las firmas
(impuesto a las ganancias). Al desempefiar este papel, los impuestos estan imponiendo la
existencia del dinero estatal. Los impuestos destruyen el dinero, que se canaliza al Estado y
gue no tiene nada que hacer con él (se destruyen los pasivos). Por ello un superavit es
incapaz de dotar al Estado de los fondos para gastar en el futuro, destruye més dinero de lo
que inyecta [Parguez, 2004: 43-44].

Si el Estado gastara menos en la economia, y al mismo tiempo recaudara mayores
impuestos. Al reducir su papel como promotor de la acumulaciéon, se traduciria
inmediatamente en menores ritmos de crecimiento econémico acompafiado de una mayor
desigualdad social. Al ir reduciendo el aparato de Estado, se va agravando la situacion, y
cae en un circulo en el que no puede salir de él facilmente. Entonces, podriamos decir que
el Estado entra en una crisis fiscal.

Hemos denominado crisis fiscal del Estado a esta tendencia del gasto gubernativo a

aumentar mas rapidamente que los ingresos. No es que haya una ley inflexible por

la que el gasto tenga que crecer siempre con mayor rapidez que los ingresos, pero es
un hecho que las necesidades crecientes a las que sélo el Estado puede hacer frente
producen mayores demandas sobre el presupuesto estatal.

[...] Ni el volumen y la composicion del gasto del Gobierno ni la distribucion de las

cargas fiscales estan determinados por las leyes del mercado, sino que reflejan los

conflictos sociales y econdémicos entre grupos y clases y estan estructuralmente

determinados por ellos (O’Connor, 1981: 20).

Es por ello, que la insistencia en desaparecer los déficit publicos, y mantener las
finanzas publicas en equilibrio, lo Unico que logran es frenar el ritmo de acumulacién. En
realidad, el superavit publico constituye una fuerza de contencién econdémica e incluso es
una fuerza recesiva. La politica de déficit cero o de superavit presupuestal, llevada a cabo
de manera sistematica a lo largo de varias décadas en la region, ha ocasionado dafios
estructurales a la capacidad de crecimiento enddgena y ha configurado economias con una

enorme dilapidacion de recursos humanos.
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1.5 Conclusiones

En la actual fase de la globalizacion financiera, la mayor movilidad de capitales genera un
ambiente de inestabilidad y crisis, la que provoca fuertes costos financieros y econémicos
para las sociedades involucradas. Ademas, en este proceso las instituciones financieras
internacionales y los gobiernos de los distintos paises han sido incapaces de prevenir estas
crisis, existiendo hasta el momento solo algunas medidas de alerta y preventivas.

A los paises subdesarrollados se les ha presionado para que abran sus mercados de
capitales. Asi los recursos financieros internacionales pueden circular con una mayor
libertad en estos mercados. Ademas, se difunde la idea de que estos recursos complementan
el ahorro interno. Pero, la menor regulacion estatal, aunada a la inestabilidad financiera
internacional, provoca que el financiamiento al desarrollo sea inestable.

Con la globalizacion, el Estado como promotor del desarrollo se ha transformado,
su participacion se ha vuelto menos activa, y los espacios que ha ido dejando el mercado
los ha ocupado. Esto no quiere decir que exista una tendencia a su desaparicion, sino mas
bien hay un entorno en donde el Estado y el mercado conviven, aunque son
complementarios para alcanzar ciertas metas, el papel del Estado es central para alcanzar
las metas de desarrollo.

En este contexto de transformacion del Estado, la politica econdomica se encuentra
dominada por una fuerte presion restrictiva. Donde el manejo de los recursos publicos esta
supeditado a limites fiscales. El principal objetivo de esta politica es desaparecer los déficit
publicos y buscar el equilibrio de las finanzas publicas, con el fin de alcanzar la estabilidad
econdémica. Pero lejos de esto, como se expone mas adelante se ha estado imponiendo un
limite al ritmo de acumulacion econdmica.

En este proceso el Fondo Monetario Internacional ha jugado un papel central, con el
disefio y manejo de la politica de condicionalidad, principalmente con la politica de

sostenibilidad fiscal, tema de nuestro siguiente capitulo.
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CAPITULO I
CONDICIONALIDAD Y SOSTENIBILIDAD FISCAL

Las politicas econdmicas consensuadas en el llamado Consenso de Washington alcanzaron
enorme difusion en la region durante los afios noventa, y han promovido reformas
estructurales que cambiaron profundamente las condiciones econdémicas y sociales de la
region. En el proceso de creacion y aplicacion de las reformas econdémicas el Fondo
Monetario Internacional (FMI) ha tenido el papel mas destacado al lado del Banco
Mundial. EI FMI es una institucion financiera que ha jugado un papel primordial en la
actual fase de la globalizacion financiera, al contribuir en la acentuacion de integracion de
los paises miembros a este proceso. Al hacerlo se han disefiado estrategias de politica
econdmica que tienen un caracter de obligatoriedad, condicionando la ayuda financiera a la
aplicacion de estas medidas.

El proceso conocido como condicionalidad tiene el fin, asi considerado por el
propio FMI, de garantizar el reembolso de los recursos otorgados al pais: Sin embargo, la
aplicacion de las politicas van mas alla de la garantia de liquidacion de la ayuda financiera.
Porque las politicas aplicadas abren un abanico de oportunidades a los inversionistas
privados, sean nacionales o extranjeros, garantizandoles grandes ganancias.

En el proceso, la politica fiscal tiene un juego importante en la busqueda de ciertos
objetivos, sobre todo el que da las garantias y la seguridad a los inversionistas. Esto se
observa porque cambia la estructura impositiva, la recaudacion se vuelca a los impuestos
indirectos, que compensan la caida de los impuestos directos, sobre todo los que gravan las
ganancias de las empresas. Ademas, hay una redireccion del gasto en infraestructura que se
destina a proveer de medios productivos a la inversién privada.

Todo esto se oculta con el argumento de que al aplicar las politicas se garantiza un
crecimiento sostenido, que acompafiado de otras estrategias economicas y politicas,
principalmente reformas estructurales, contribuiran a combatir la pobreza y la desigualdad
social.

Por supuesto, Centroamérica no ha estado fuera de dicha estrategia, porque tiene
una larga historia de intervencion y condicionalidad. En este capitulo se analiza en primer
lugar el papel del FMI, su condicionalidad en los constantes desajustes y crisis financieras.

Nos centraremos en los cambios que ha sufrido la estructura fiscal de la region, y las
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diferentes politicas que se han implementado para alcanzar la sostenibilidad fiscal, la que
aparentemente permitira la reduccion del endeudamiento, y la garantia de beneficios
econdmicos para la sociedad, en una region que tiene una larga historia de pobreza y
desigualdad.

2.1 Desajustes financieros y condicionalidad.

Después de la ruptura de los acuerdos de Bretton Woods, mismos que en su nacimiento
vieron nacer al Fondo Monetario Internacional (FMI)®, el nuevo ordenamiento financiero
internacional se basé en la liberalizacion de los tipos de cambio para que fluctuaran
libremente; y la apertura de la cuenta de capitales que, a partir de la década de los ochenta
en distintos paises, se acelerd. Generando con ello un crecimiento exponencial en el

volumen de flujos internacionales de capital, que en su mayoria no son para el

! Cuando la expansién del comercio mundial en el siglo XIX y comienzos del XX hacia necesaria la
utilizacion de las monedas nacionales para efectuar cualquier transaccion. Se necesitaba de una moneda que
sirviera de punto de comparacion entre las monedas de los distintos paises, que jugara como medio de pago e
instrumento de circulacidn, en este periodo esta funcién la cumplié el oro, adoptando este patrdn varios paises
a nivel internacional [CEPAL, 2002: 54].

Pero, tras una crisis econdmica y politica previamente y entreguerras, fue necesario reorganizar el sistema
monetario internacional. Para evitar fluctuaciones en el sistema de tipos de cambio, provocados por la escasez
de oro. Se plantearon a nivel internacional diversas posiciones y proyectos, en los que se encontraron
representados los intereses politicos, econémicos y financieros del viejo imperio ingles y del naciente
estadounidense. Por una parte, el de los Estados Unidos, representado por las ideas de Harry D. White,
Técnico del Departamento del Tesoro, y por otra el de Gran Bretafia cuyo vocero era J. M. Keynes, asesor del
Ministerio de Hacienda; una y otra, sugerian soluciones de acuerdo a las caracteristicas e intereses
econémicos y financieros que se manifestaban en esos momentos (Para ver de forma mas amplia cémo se
negocid entre los Estados Unidos y Gran Bretafia en la Conferencia de Bretton Woods se puede consultar
Aglietta y Moatti [2002: 13-36], y Aguirre [2004, 111-188]).

Ambas propuestas buscaban dos principios o propositos, el primero era desalentar la mayor movilidad de los
flujos especulativos de capital que gozaban en esos momentos, factor que desestabilizaba el patrén oro desde
la primera guerra mundial, y era incompatible con el sistema de tipo de cambio fijo y estable. Y el segundo
era que la libre convertibilidad de las monedas, s6lo se deberia de aplicar a las transacciones registradas en la
balanza en cuenta corriente (que se logré hasta 1959), ya que muchos mantenian controles de cambios en las
transacciones de bienes y servicios [Puyana, 2005: 25].

Lo que caracteriz6 a Bretton Woods, es que fue un acuerdo entre dos paises que se disputaban la supremacia
de su moneda, los EU representados con el délar y Gran Bretafia con la libra esterlina; ambos tenian suficiente
poder econémico, politico y financiero. La forma de negociar de los EUA logré imponer sus planteamientos
no solo a su adversario, sino también al resto de los paises que conformaban en ese momento la Conferencia,
y después haciéndose extensivo a una gran mayoria de paises, al final el délar se logré colocar como eje del
patrdn monetario internacional, que representaba parte del poderio econémico, politico y financiero de los
EUA.:

Del acuerdo de Bretton Woods, surge el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF), éste Gltimo més tarde, con la Corporacion Financiera Internacional (CFl),
la Asociacidn Internacional de Fomento (AIF) y el Centro Internacional de Arreglos de Diferencias Relativas
e Inversiones (CIADI), constituyen lo que hoy se conoce como Banco Mundial (BM) [Lichtensztejn y Baer,
1984: 31].
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financiamiento de bienes y servicios o para inversiones a largo plazo, por lo tanto son
especulativos, y provocan un alto riesgo de crisis, que en su mayoria se llegan a
materializar.

En el caso de que se geste una crisis financiera en el mundo en desarrollo, el FMI
juega un papel significativo en la aplicacion de politicas economicas, sea mediante planes
de estabilizacidn o de ajuste estructural, con el supuesto fin de “solucionar”, “disminuir” o
“salir” de la crisis. Pero las metas y los objetivos aplicados en los paises con problemas
financieros y econdémicos distan mucho de los resultados obtenidos.

Al presentarse ciertos problemas financieros, el FMI otorga préstamos para
enfrentar las dificultades, que se encuentran condicionados a la adopcién de ciertas
politicas econdmicas y bajo la supervision de la institucion, con el objetivo de garantizar el
reembolso de los recursos. La dosis de las diferentes recomendaciones varia segun las
situaciones especificas de cada pais, pero parten de una base comun. EI marco tedrico en la
que se basa la politica econdmica tiene como pilar un enfoque monetario y por lo tanto el

modelo de equilibrio de la balanza de pagos? también lo es.

2 El modelo de Polak elaborado en 1957 es la base de las recomendaciones del FMI. Es un modelo con un
enfoque monetario de la balanza de pagos, que consiste atribuir la responsabilidad de un déficit de los
intercambios exteriores a un exceso de emision monetaria. Segun este enfoque, el equilibrio de la balanza de
pagos se interpreta en términos monetarios y es el resultado del equilibrio en el mercado monetario [Aglietta y
Moatti, 2002: 89-91, Mansell, 1992: 108-110].

Mo=C+R (i)

donde: Mo = oferta de dinero; C = crédito interno del banco central al resto de la economia; R = reservas
internacionales del banco central.

La ecuacion (i) nos expresa que el banco central aumenta la oferta monetaria en caso de que las reservas
internacionales aumenten o que el crédito interno lo haga. A su vez, las reservas internacionales se
incrementan en caso de que exista un exceso de moneda extranjera en el mercado cambiario. Por tanto, si la
oferta monetaria sube porque las reservas internacionales aumentan, no es motivo de preocupacion desde un
punto de vista cambiario.

Asi tenemos la condicidn de equilibrio en el mercado de dinero:

Mo =P*Md (ii)
El saldo de la balanza de pagos es igual a la variacion en las reservas internacionales:
B=AR (iii)

donde: B = saldo en la balanza de pagos; A R = variacion en las reservas internacionales

Al igualar (i) y (ii) y sustituyendo en (iii), obtenemos

B = A (P*Md) - A C (iv)

La expresion (iv) es la version mas simple del enfoque monetario de la balanza de pagos, que aborda una
pequefia economia abierta con tipo de cambio fijo y con pleno empleo: el nivel de la produccion esta dado y
los precios estan determinados a nivel mundial. Esta ecuacion nos indica que si el aumento en el crédito
interno del banco central (A C = expansién primaria) es mayor al cambio en la demanda por dinero [A
(P*Md)], entonces habria un déficit en la balanza de pagos. Esto responde a que si existe un exceso de oferta
monetaria, generado por indisciplina fiscal 0 monetaria, los agentes tendran fondos monetarios no deseados
que solo se pueden deshacer de ellos gastando en bienes o titulos del exterior, lo cual genera un déficit en la
cuenta corriente, 0 mediante inversiones en el exterior, lo que se refleja en un déficit en la balanza de capital.
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Cualesquiera las variantes y las perfecciones del modelo béasico de ajuste de la
balanza de pagos, el nucleo del enfoque del FMI consiste en ver en el exceso de crédito
interno la fuente principal de las dificultades de los desequilibrios en la balanza. Si se
quiere corregir el desequilibrio externo es necesario interferir sobre la oferta interna de
credito, imponiendo techos que limiten la expansion del mismo, acompafiada de una
politica de control sobre las importaciones.

Al surgir un desequilibrio en la balanza de pagos, las politicas de estabilizacion de
corto plazo se centran en cuatro esferas, la cambiaria, monetario—crediticio, fiscal y salarial.
Al aplicarlas se busca reestablecer el equilibrio en los rubros de la balanza, sobre todo en la
parte comercial, y la estabilidad de precios, con el objetivo de garantizar un crecimiento
sostenido, alentar el comercio y las inversiones extranjeras, y dinamizar la economia
internacional [Lichtensztejn y Baer, 1986: 71-74].

En cuanto a la parte cambiaria, la sobrevaluacion de la moneda nacional, acentuada
por las barreras arancelarias y no arancelarias, afectan el desequilibrio de intercambio con
el exterior y los déficit de los rubros de la balanza de pagos. La solucion propuesta consiste
en devaluar la moneda nacional en la proporcion que haga posible, el equilibrio entre
ingresos y egresos corrientes de divisas y, enfrente los eventuales egresos de capital de
corto plazo.

En cuanto a la esfera monetaria—crediticia se deduce que el problema aparece como
consecuencia de la presién que el Estado realiza por obtener fondos que no provienen, se
sefiala, legitimamente del ahorro, como manera de financiar su gestion presupuestal
deficitaria. Entonces, el Estado emplea su autoridad monetaria, ampliando el crédito al
sector publico recurriendo en ultima instancia a la emision para sostener su politica
expansiva de gastos.

Por lo tanto, en esta vision se recomiendan limites cuantitativos a la expansion del
credito, de acuerdo a las metas de contraccion del crecimiento de la cantidad de dinero, y el
aumento promedio de la tasa de interés a niveles positivos para limitar la demanda privada
de préstamos.

En relacion a la esfera salarial, se insiste en que las regulaciones gubernamentales

pueden crear o dar continuidad al proceso inflacionario cuando los niveles se fijan a esos

Estos efectos implican una caida en las reservas internacionales y, por lo tanto, un déficit en la balanza de
pagos.
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ingresos prescinde de su estrecha relacion con la productividad del trabajo y buscan su
ajuste a la par o por encima de la marcha de los precios. Las propuestas se centran en la
necesidad de restringir la demanda que puede originarse por un desproporcionado ajuste de
salarios.

La politica fiscal juega un doble papel en este enfoque. Primero como fuente
importante de recursos que influye sobre la demanda interna y segundo, como fuente de
oferta monetaria por su contrapartida monetaria del déficit. Por lo que si se presenta un
crecimiento desproporcionado de los gastos respecto a los ingresos, el déficit empuja a
aumentar el crédito y la masa monetaria Siendo la politica presupuestaria una pieza clave
en el control de la expansion del déficit fiscal. Las medidas aplicadas tienen como objetivo
reducir de manera efectiva el déficit a niveles que se consideran aceptables.

A pesar de la permanencia de su modelo de desequilibrios de la balanza de pagos,
las recomendaciones de politica econémica han evolucionado a raiz de ciertos episodios.
Principalmente con el estancamiento de las soluciones adoptadas en la crisis de 1982, al
reconocer que era un problema de solvencia y no de liquidez. En 1985 el Secretario del
Tesoro de los EU Baker, resalto que la transferencia real de recursos seria imposible sin un
crecimiento sostenido de los paises endeudados, y que no era compatible con la carga de
devolucién de la deuda, ni con los programas de ajuste. Por lo que se concedieron créditos
siempre y cuando se aplicaran reformas estructurales.

La renovacion de la estrategia de la deuda se acompafié de una evolucion de las
recomendaciones de las organizaciones financieras internacionales a los paises en
desarrollo. Aprendiendo la leccion de esta “década perdida” y de los fracasos
recurrentes de los planes de estabilizacion macroecondmicos y considerando las
posibilidades de financiacion ofrecidas por el desarrollo de los mercados de
capitales, los expertos pusieron el acento en la apertura exterior de las economias y
el desmantelamiento de los obstaculos estructurales al funcionamiento de los
mercados [Aglietta y Moatti, 2002: 98].

Al tomar esta posicion el FMI no abandona el enfoque monetario de la balanza de
pagos, pero las reformas en la estructura se convierten en una condicidon necesaria para
restablecer el equilibrio externo. En donde la politica econdmica restrictiva sigue teniendo
el papel central de equilibrar la demanda interna con una balanza corriente viable. En este
entorno se supone un papel del Estado menos intervencionista en el area de la produccion,

los subsidios y los controles de precios. Estas reformas se llevan a cabo en distintos
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ambitos, pero siempre cumpliendo el mismo objetivo, que no sélo implica el aumento de la
produccion sino también el incremento en la productividad, mediante una menor regulacién
de los mercados internos y abriendo a la competencia internacional los mercados locales
con el fin de aumentar el rendimiento del capital.

Asi el FMI es dominado por el pensamiento fundamentalista del mercado, que cree
en general que el mercado funciona bien y que el Estado funciona mal, teniendo mucha
confianza en los mercados y muy poca en las instituciones publicas [Stiglitz, 2002: 248].

La doctrina de ajuste estructural fue difundida ampliamente con el término de
Consenso de Washington®, en donde el FMI apoya principalmente la apertura comercial, la
liberalizacion financiera, la racionalizacion de las finanzas pablicas y las privatizaciones.
Esta doctrina ha jugado un papel determinante desde los afios ochenta y especialmente a
comienzos de los afios noventa en la transicion de los paises socialistas hacia la economia
de mercado y, de manera mas general, en el proceso conocido como desregulacion y hacia
una mayor liberalizacion de las economias subdesarrolladas.

En gran medida la capacidad del consenso de Washington de aplicar
irrestrictamente sus politicas econdmicas, ajustadas al marco de sus intereses econdémicos,
procede de la condicion de paises deudores y dependientes, del comportamiento de los
mercados financieros internacionales y de la voluntad de los diferentes grupos de
acreedores.

La racionalizacion de las finanzas publicas busca la mejora de la fiscalidad y la
naturaleza de los gastos, siempre y cuando se cumpla con una disciplina fiscal. Con el fin
de evitar la tendencia natural de los gobiernos a empezar por recortar los gastos de
inversion antes que los de funcionamiento, se hace hincapié en reducir aquellos que son
improductivos y por preservar las inversiones en infraestructura, los gastos en educacién y

los gastos sociales.

® Se identifican 10 éreas en las que investigadores y formuladores de politica de “Washington” pueden
discutiblemente integrar un consenso suficientemente amplio respecto al caracter de las reformas en politica
econémica que los paises deudores deberian tener como objetivo. Para estos propdsitos, se definié que
“Washington” abarca tanto el Washington politico del Congreso y miembros principales de la administracion,
como el Washington tecnocratico de las instituciones financieras internacionales (recordemos que
Washington es la sede de las oficinas del FMI y del BM), las agencias econdmicas del gobierno de EU, la
Junta de la Reserva Federal y los “think tanks”. Los 10 puntos del Consenso de Washington son: 1. disciplina
fiscal, 2. prioridades en el gasto publico, 3. reforma fiscal, 4. liberalizacion financiera, 5. tipos de cambio, 6.
liberalizacion del comercio, 7. inversién extranjera directa, 8. privatizacion, 9. desregulacion, 10. derechos de
propiedad [Williamson, 1990: 27-58].
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Muchas de las medidas adoptadas como parte de la asistencia financiera® no se
podrian entender sin la desigual estructura de poder en la toma de decisiones de las
politicas econdmicas que se aplican en los paises que presentan problemas financieros. El
mayor peso en esta materia lo tienen los Estados Unidos, esta posicion se la da el sistema
de cuotas, ya que ser el pais que méas contribuye con recursos le otorga un mayor poder
sobre los derechos de voto en el Consejo Ejecutivo. Asimismo, el proceso de las decisiones
internas esta sometido a un camino burocratico riguroso y a una estricta disciplina
jerarquica, que la hace poco democratica. Y en la que los paises miembros sélo intervienen
en la preparacion de las decisiones cuando sus intereses estan directamente implicados®.

El proceso que sigue la elaboracion de las decisiones sobre los servicios financieros
[Aglietta y Moatti, 2002: 83-88] consiste en que los departamentos regionales impulsan y
siguen al pie de la letra las recomendaciones de las misiones del Fondo ante un Estado
miembro, ya se trate de la consulta anual de supervision en el marco del articulo 1V o de la
preparacion de un programa con recursos del FMI. Cualquier mision comienza con la
redaccion de un documento preparatorio, que es revisado por los diferentes departamentos
funcionales® (sin embargo, la Gnica opinién que el departamento regional toma en cuenta es
el departamento de elaboracion y analisis de las politicas, que da el visto bueno al
documento), en el que se recapitula los elementos de la informacion disponible y los temas

que el Fondo pretende discutir con el Estado miembro.

* Dentro de los servicios que asumen la mayor parte de la actividad de supervision son los departamentos
regionales. Actualmente son seis, repartidas en las diferentes regiones del mundo: Africa, Asia-Pacifico,
Europa |, Europa Il (Europa del Este), Oriente Medio y el Hemisferio Occidental. Cada departamento
regional se reparte en divisiones que agrupan a tres o cuatro paises. Son estas divisiones las que tienen un
contacto méas directo con los Estados miembros e informan al Consejo Ejecutivo (en el que el Director
General es presidente) sobre la situacion econémica y politica de los paises de su regién. Asimismo, negocian
los acuerdos que implican la utilizacion de los recursos del FMI, aconsejan a los paises miembros en materia
de politica econémica y hacen un seguimiento de los resultados de los diferentes programas de ayuda
[Aglietta y Moatti, 2002:82].

> Cuando el pais que solicita la ayuda financiera del Fondo esté bajo la proteccion de una gran potencia —por
ejemplo, el caso de Costa de Marfil con respecto a Francia-, el programa se elabora de acuerdo con Paris,
probablemente porque Francia es susceptible de aportar una ayuda financiera complementaria. Cuando se
trata de un pais de la importancia de Rusia o de Corea, las decisiones principales se toman en el G7, con la
participacion general del Fondo [Aglietta y Moatti, 2002:85].

® Contribuyen a definir la politica del Fondo en &mbitos particulares. Se contabilizan ocho departamentos en
esta categoria. El departamento de finanzas publicas, el departamento de asuntos monetarios y cambiarios, el
departamento juridico, el departamento de estadisticas, el departamento de Tesoreria, el departamento de
elaboracion y de examen de politicas, el departamento de estudios vy, el Instituto del FMI [Aglietta y Moatti,
2002:82].
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Después de que la mision concluye con la declaraciéon final, que resume sus analisis
y propuestas. En el caso de que se quiera obtener una ayuda financiera, se entabla una
negociacion con las autoridades nacionales que versa sobre los objetivos del programa.
Especialmente, sobre las condiciones de politica econdémica requeridas, las actuaciones
previas que incumben a las autoridades y, por ultimo sobre la cuantia y el vencimiento de
los giros acordados. El préstamo implica montos escalonados que permite comprobar que el
pais esta cumpliendo con los compromisos contraidos antes de efectuar nuevos
desembolsos. Los programas financieros se basan en los siguientes principios:

e EI compromiso del gobierno con un programa de politica econémica. La base
del acuerdo entre los servicios del Fondo y el gobierno del pais de que se trata es
la carta de intenciones. Esta carta, firmada por las autoridades nacionales, de
hecho esta preparada y, en su mayoria, redactada por los servicios del Fondo’.
Dicha carta describe la politica de ajuste y las reformas que el gobierno pretende
poner en practica.

e Las precondiciones y el seguimiento de los resultados econémicos. ElI Fondo
exige, a veces, la puesta en practica de ciertas actuaciones inmediatas como
precondiciones a la aprobacion del programa (por ejemplo, devaluacion,
desmantelamiento del control de cambios, liberalizacion de los tipos de interés).
(...) Ademaés, el Fondo examina la politica seguida a través de revisiones
periddicas, en general semestrales, junto al gobierno del pais implicado.

e EIl escalonamiento de los giros condicionados al respecto de los criterios de
actuacion. Segun los tipos de financiacion, los programas de ajuste cubren un
periodo que va en principio de uno a tres afos, en el transcurso del cual se
escalonan los giros sobre una base trimestral o semestral; las recompras deben
efectuarse en un plazo que varia entre uno y diez afios segun el servicio de que
se trate [Aglietta y Moatti, 2002: 84-85].

Al regreso de la mision a Washington, el jefe de la misma escribe un nuevo informe,
“Informe de los Servicios del Fondo”, que hace un balance de la discusion con las
autoridades nacionales y presenta un conjunto de proyecciones macroecondmicas. Se
somete al mismo proceso de revision que el documento preparatorio, con el eventual
arbitraje de los directores. Entonces se puede someter a la aprobacion del Consejo

Ejecutivo®.

" Este documento se llama “documento marco de politica econdmica” en los programas conjuntos del FMI1 y
del BM para los paises de rentas bajas.

¥ Las eventuales dificultades afrontadas en el momento de se presentacion ante el Consejo Ejecutivo han sido,
en general, allanadas previamente. El director general habra sondeado las reacciones de los administradores
ante las apreciaciones y propuestas de los servicios del Fondo. Es, pues, extrafio que el Consejo las rechace.
Ademés, la disciplina jerarquica —el arbitraje de los directores- permite establecer una posicion unificada
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En el caso de los programas financieros, los departamentos regionales vuelven a
tomar el control tras la aprobacion del Consejo Ejecutivo, que se encargan del seguimiento
del ajuste del pais. Los acuerdos de confirmacion no tienen valor de contrato, por lo que la
no realizacion de los compromisos no constituye una infraccion formal del acuerdo, ni una
violacion del derecho. Por lo que el FMI tolera una cierta flexibilidad en el desarrollo de
sus programas, pero, al mismo tiempo vela por mantener la esencia de su condicionalidad.

La asistencia financiera se puede dividir en tres tipos. EI primero, recibe el nombre
de servicios y tiene como objetivo el apoyo a los paises que presentan dificultades en la
balanza de pagos. Un segundo, se refiere a la que se presta transfiriendo recursos de fondos
especificos que son administrados por la institucion, que tienen como fuente los préstamos
y donaciones gubernamentales extraordinarias, y que son orientados a los paises
subdesarrollados. Y por Gltimo, se identifican las operaciones realizadas con los Derechos
Especiales de Giro (DEG)®. [Lichtensztejn y Baer, 1986: 45].

El FMI al otorgar a un pais la asistencia financiera, impone una serie de
condicionamientos de politica econdémica, argumentando que sin ellos el pais podria caer en
una cesacion de pagos, y por lo tanto no se podria conseguir mayor financiacion en el
futuro. Asimismo, la condicionalidad funciona como una cierta garantia del reembolso de
los recursos prestados.

La ayuda financiera del FMI, consiste esencialmente en un procedimiento de
préstamos bajo la forma de giros sobre una canasta de monedas. Ya que dispone de un
fondo de activos monetarios que ponen en comun los Estados miembros y no puede como
haria un banco comercial, otorgar créditos mas alla de sus propios recursos.

El modelo a seguir es que los paises con una posicion monetaria fuerte ponen sus
reservas y eventualmente su moneda, a disposicion de los paises miembros con dificultades
temporales de equilibrio en su balanza de pagos. Los paises con la posiciébn monetaria

fuerte aceptan a cambio un crédito sobre el FMI, y los paises con dificultades en su balanza

sobre temas que no siempre logran unanimidad al interior del Fondo: las divergencias en el seno de los
servicios han sido, pues, zanjadas antes de la deliberacion del Consejo [Aglietta y Moatti, 2002:85].

® El singular mecanismo financiero cuenta con modalidades propias de emisién, asignacion y transaccion,
diferentes a la de una operacion de crédito o de préstamo. La asignacion y empleo de los DEG se contabilizan
en cuentas particulares en un fondo operativo, que funciona de forma analoga a una cdmara de compensacion.
La asignacion de los DEG a un determinado pais permite a éste adquirir las monedas de otros paises. Su uso
es automatico y no esté sujeto a consultas o a condiciones que se imponen para el empleo de otros recursos,
sin embargo se han establecido limites cuantitativos en su uso [Lichtensztejn y Baer, 1986: 45].

47



Condicionalidad y sostenibilidad fiscal

de pagos realizan una compra de divisas extranjeras contra su propia moneda, lo que
formalmente es una operacion de cambio, y en la que se pone a disposicion las divisas
necesarias para los paises con problemas. Esta operacion cambiaria crea una posicién
deudora a los paises con dificultades, que saldaran comprando de nuevo su moneda al FMI
en los plazos establecidos.

Las operaciones de recursos se efectian de acuerdo al monto de la cuota (25% en
activos de reserva y 75% en moneda nacional), que determinan la cuantia de la
contribucion y los recursos a los que podra acceder, y son realizadas por tramos de 25%. El
primer tramo se designa “tramo de reserva” y los cuatro siguientes “tramos de crédito”. Se
fijan dos tipos de limites: en total los préstamos concedidos no pueden ser mayores al 25%
de la cuota y éstos son liberados en tramos no mayores al 25% de la misma, concediendo la
posibilidad de efectuar 5 giros.

En primera instancia, un pais puede girar en todo momento la cantidad integra de su
posicion en el tramo de reserva, transfiriendo al FMI un importe equivalente en su propia
moneda. Puede hacer uso de éste con el simple hecho de tener una necesidad en la que no
se pueda poner en duda. En cambio, para el caso de los tramos de crédito, el pais tiene que
realizar la recompra de su propia moneda con divisas que podran ser utilizadas en otras
operaciones. Las recompras se realizan en un plazo de tres y cinco afios después de los
giros, con un ritmo semestral, sin embargo, los plazos han sido modificados para
necesidades de mas largo plazo, pero existe la posibilidad de exigir recompras anticipadas.
Ademas, dicha operacion va acompafiada de un pago de una comision, que esta en funcion
de la duracion y el monto de lo girado. La aprobacién de los tramos de crédito, excepto el
primer tramo, requiere de la aplicacion de normas precisas en materia de politica
economica. [Aglietta y Moatti, 2002: 143-144, Lichtensztejn y Baer, 1986: 46-48].

El FMI al otorgar asistencia financiera a los paises que presentan dificultades
econdmicas y financieras, implica adoptar politicas econdémicas de caracter recesivo, con el
aparente fin de restaurar el “equilibrio en la balanza de pagos” y la “estabilidad
econdémica”. La asistencia, por lo tanto se encuentra sujeta a la condicién de aplicar éstas
politicas.

La aplicacion de medidas de politica fiscal juega un papel importante en la politica

del condicionamiento, porque al tener como fin la busqueda del equilibrio en las finanzas
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publicas, que implica abandonar los déficit fiscales para garantizar los superavit.
Acompafiado de una mejor administracion de los recursos fiscales, se cree que pueden tener
un destino hacia la inversion, que promueva el crecimiento. Por el contrario, si los déficit
son persistentes la deuda publica crece, provocando desajustes en las finanzas publicas y
amenazando la estabilidad.

En la actualidad el FMI busca construir una sostenibilidad fiscal, que de soporte a la
estabilidad de las finanzas pablicas. Por supuesto, América Latina no estado exenta de la

aplicacion de este tipo de estrategias.

2.2 Sostenibilidad fiscal'® en América Latina segtn el FMI.

La region latinoamericana ha experimentado una serie de cambios econdémicos y
financieros durante un poco méas de dos décadas. Muchos de ellos no se podrian entender
sin la influencia del FMI. La parte fiscal ha sido uno de los rubros més atendidos por la
institucion, donde se busca con una vision monetaria construir niveles de gasto e ingresos
que permitan un menor endeudamiento y por lo tanto un mayor crecimiento.

Se resalta que la estructura financiera presenta altos niveles de deuda publica,
estructuras de financiamientos débiles y crisis financieras. Durante los noventa, la region
presentaba niveles en la relacion deuda/PIB entre 40% y 50%, que no eran elevados en
comparacion con los paises desarrollados, pero si se situaban por encima de los niveles de
otras regiones de paises emergentes. En opinion de algunos funcionarios del FMI [Singh,
et. al., 2005: XV-XIV], esta situacion se debe a ciertas deficiencias.

Las deficiencias provocaron el aumento de los coeficientes de endeudamiento, que
eran motivados por una ausencia de disciplina en las politicas, la fragilidad de las
instituciones fiscales y la falta de criterios claros para determinar la sostenibilidad fiscal. La
falta de credibilidad como la fragilidad de las estructuras de financiamiento de la deuda

191 os desequilibrios fiscales son una preocupacién importante porque hacen que se desvien recursos que se
destinarian a la inversion y cuando los déficit son persistentes dan lugar a una acumulacioén de deuda publica,
y por consiguiente, de la carga del servicio de la deuda que puede llegar a ser insostenible y amenazar la
estabilidad macroecondmica. Un método para evaluar facilmente la sostenibilidad del programa fiscal de un
pais es comparar el saldo primario real (el saldo presupuestario, excluidos los pagos de intereses) y el saldo
primario que se necesitaria para que la razén deuda/PIB se mantuviera estable en su nivel actual. La
diferencia representa el “esfuerzo fiscal” adicional que se necesitaria para estabilizar la deuda que dependera
del nivel de deuda, de la tasa de interés sea mas alta que la tasa de crecimiento, se necesitara un saldo
primario para estabilizar la razon deuda/PIB, mientras que si la tasa de crecimiento es mayor que la tasa de
interés, la razon deuda/PIB, se reducira sin que tenga que registrarse un superavit primario [FMI, 1998a: 114-
115].
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publica, llevo a los paises a depender de la emision a corto plazo de deuda dominada en
ddlares o con tasas en dolares, quedando expuesta el saldo de la deuda a presiones
financieras y a los vaivenes de los tipos de cambio. También la deuda crecié debido al
apoyo otorgado a las instituciones financieras que se encontraban en crisis, como a la
materializacion de otras contingencias.

A principios de los noventa los déficit fiscales se redujeron, lograndose mas por
razones ciclicas, y en otra parte, producto de una menor inflacién en las tasas nominales de
interés y por ende en el pago del servicio de la deuda. Pero, ya avanzada la década, el
efecto ciclico contribuyd a que la relacion deuda/PIB aumentaran tras haber disminuido
respecto a los niveles maximos alcanzados en la crisis de los ochenta. Con un menor
crecimiento econdmico, los desequilibrios se hicieron evidentes y el endeudamiento no se
hizo esperar. El aumento de la deuda publica y el pago del servicio de la misma influyeron
en el comportamiento fiscal prociclico.

Al respecto, la CEPAL [2002: 151-154] sefiala que en el contexto de una
programacion fiscal anual e ingresos publicos que siguen muy de cerca el ciclo econdémico,
el empleo del déficit a corto plazo como meta —en lugar del déficit estructural o el nivel del
gasto- ha dado lugar a politicas de gasto publico prociclicas. Se observo en varios paises de
la region (en el periodo 1990-2000), que cuando el producto crecio, el saldo pablico fue
mas deficitario, lo que refleja una politica fiscal expansionista. Por el contrario, cuando las
economias crecieron a un ritmo inferior, el saldo puablico fue menos deficitario e incluso
presentd en algunos casos superavit, como reflejo de una politica fiscal restrictiva.

El comportamiento prociclico de las finanzas publicas se acentta debido a algunas
caracteristicas de las politicas monetarias imperantes. EI endeudamiento publico a tasas de
interés reales superiores al ritmo de crecimiento econémico aumento la relaciéon deuda/PIB,
afectando la sostenibilidad fiscal. En varios paises de la region, una proporcién elevada y
en algunos casos creciente de los ingresos fiscales ha sido absorbida, por lo tanto, por el
pago de intereses.

En esencia, este comportamiento fiscal prociclico se caracterizaba por la tendencia
de los Estados a aumentar el gasto publico en respuesta a repuntes del crecimiento,
shocks favorables en los términos de intercambio y el aumento de la afluencia de
capitales y, por el contrario, a recortar el gasto durante periodos de contraccion
econdmica en las que se agotan las fuentes de financiamiento. De esta manera, la
deuda se acumulé durante periodos de gran afluencia de capitales, y se exacerbo el
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comportamiento prociclico de las politicas al aumentar la magnitud de los ajustes

que fueron necesarios en los periodos de deterioro de las condiciones econdémicas

[Singh, et. al., 2005: 29-30].

El aumento de los coeficientes de endeudamiento también reflej6 la debilidad en los
sistemas fiscales'! que son caracterizados por tener bases tributarias estrechas y deficientes
mecanismos de recaudacion. Ademas de ser bajos los ingresos publicos en relacién al PIB,
en algunos paises son volatiles, debido a los ingresos provenientes de la produccion
primaria. Como por ejemplo la dependencia de Ecuador, México y Venezuela de los
ingresos petroleros, y otros se han visto afectados por los vaivenes de los precios agricolas,
en particular el cafe.

Otras debilidades en los sistemas fiscales que impiden la consolidacion sugerida por
el FMI, es la rigidez en el gasto publico, que varia entre los paises de la region, sujeta a
medidas legales y acuerdos inflexibles con los niveles subnacionales de gobierno.
Asimismo la debilidad de las instituciones fiscales fomenta la excesiva dependencia de
medidas de ajuste provisionales. En los noventa, cuando se adoptaron medidas de ajuste
fiscal, normalmente consistian en recortes en el gasto publico en areas no protegidas, como
el destinado a inversion en infraestructura y a las redes de seguridad social, y el aumento de
los impuestos regresivos. Medidas que perjudicaron el crecimiento a largo plazo y
menoscabaron el apoyo popular a las reformas.

Con el fin de mejorar la situacion fiscal regional, el FMI ha propuesto una serie de
medidas tendientes a reformar la estructura fiscal [Singh, et. al., 2005: 41-42]. A finales de
los noventa los paises de la region han emprendido reformas para fortalecer las
instituciones fiscales mediante reglas fiscales y procedimientos presupuestarios que
garanticen la disciplina fiscal, técnicas para medir y supervisar de mejor manera el saldo
fiscal general. Ha habido reformas tendientes a mejorar la estructura de la deuda publica al
volcarse hacia la emision de deuda interna a largo plazo, en moneda local y con tasa fija,
sefialando que se efectla para evitar la vulnerabilidad a los riesgos de fluctuacion de los
tipos de cambio y de las tasas de interés a corto plazo.

11 a debilidad mas notable de los sistemas tributarios se observaba en la recaudacion del impuesto sobre la
renta. En 2001 este impuesto representaba menos del 5% del PIB en América Latina, frente a 12.5% en los
paises de la OCDE y 6.5% en las economias emergentes de otras regiones. Por otra parte, los impuestos sobre
la propiedad representaban una proporcion insignificante de los ingresos tributarios en América Latina, frente
a un 3% del PIB en los paises de la OCDE [Singh, et. al., 2005: 33].
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También se ha puesto en marcha iniciativas para flexibilizar las estructuras
presupuestarias; al buscar otorgarle mayor autonomia fiscal a los gobiernos centrales y a los
ministerios de Hacienda en la aplicacion de las politicas, tendientes a reducir la injerencia
en las decisiones a los poderes legislativos y de los ministerios de ejecucion del gasto.

Se han adoptado medidas para fortalecer la administracion puablica, asi como la
reduccién de la afectacion de los ingresos tributarios a fines especificos, y el recorte en el
uso de niveles minimos de gasto, para poner fin a la tendencia de un comportamiento
prociclico de la politica fiscal.

Como podemos observar, la blasqueda de la sostenibilidad fiscal sugerida por el
FMI, mediante una rigurosa disciplina, principalmente motivada por un control exhaustivo
del gasto y la implementacién de impuestos regresivos, lo que provoca es que tarde o
temprano el crecimiento econdmico caera y con ello los ingresos fiscales también. Ademas,
de que al otorgarle mayor autonomia a los ministerios de Hacienda y al gobierno central,
las decisiones que tomen so6lo beneficiaran a unos cuantos grupos de poder, poniendo en

peligro la débil democracia regional.

2.3 Centroamérica: sostenibilidad fiscal.
El Fondo Monetario Internacional en Centroamérica tiene una fuerte injerencia en la
decision de las politicas econdmicas, entre ellas las politicas fiscales. Las medidas en
ocasiones siguen distintos caminos pero todas persiguen los mismos objetivos, adaptandose
a las condiciones econdmicas y sociales de cada pais. Las politicas instrumentadas se
plantean una “disciplina fiscal” para obtener superavit primarios para alcanzar los niveles
de sostenibilidad fiscal propuestos por el FMI, para ello se realiza una reestructuracion del
sector publico que implica una reforma impositiva y presupuestal, de pensiones, una serie
de privatizaciones de empresas publicas, y la reestructuracion del sector publico, asi como
la apertura de la economia.

Se argumenta que al adoptar las medidas econdémicas y fiscales pertinentes se busca
la estabilidad y el crecimiento econémico, que son condiciones necesarias para aminorar y
eliminar los efectos de la pobreza. El entorno favorable, supuestamente, es necesario para

poder llevar a cabo una segunda etapa de reformas, tendientes a mejorar la situacion de la
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debilidad institucional y las dificultades politicas que obstaculizan el progreso economico y
social.

En la actualidad, la firma de ampliacion del actual Tratado de Libre Comercio entre
Centroamérica (El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Costa Rica) y Republica
Dominicana (CAFTA-DR, por sus siglas en ingles) con Estados Unidos, involucra tomar
ciertas medidas de cooperacion e integracién regional, entre ellas fiscales. Las metas a
alcanzar son la reduccién de los indicadores de la relacion deuda/PIB, y el reto es
compensar las pérdidas fiscales arancelarias con la firma del tratado?. Todo ello, para
mantener una posicién fiscal favorable que garantice la estabilidad macroeconémica,
conjeturando que son las condiciones necesarias para el crecimiento econémico sostenido,
y un ambiente econdémico propicio para los inversionistas.

Se sugiere que para lograr la coordinacién regional de la politica fiscal se acepte un
tratado que elimine la doble tributacién y los precios de transferencia, la adopcién de tarifas
impositivas mas uniformes, donde las tasas internas sean semejantes con las regionales (por
ejemplo se busca que la tasa regional del IVA sea del 15%), asi como la simplificacion y la
armonizacion de los incentivos tributarios. Ademas se evita que los incentivos tributarios
generen una costosa competencia que merme la fuente de ingresos, necesaria para reforzar
el gasto en educacion e infraestructura, en una region donde la recaudacion impositiva es
baja en proporcién al PIB [Stotsky y WoldeMariam, 2002: 37-38, FMI, 2007¢].

La coordinacidn fiscal regional también implica llevar a cabo una politica de gasto
que minimice los efectos de la pobreza y la desigualdad social*®, ademas de garantizar al
capital privado mano de obra calificada. Se cree que para ello es necesario recortar gastos
en areas que son consideradas improductivas, y los “excedentes” si es que hay, se deben
destinar a un mayor gasto en educacién y salud, asi como a programas para combatir la

pobreza.

12 Una vez que el CAFTA-DR entre en vigencia, se prevén ciertas pérdidas de ingresos fiscales a medida que
se reduzcan las tasas arancelarias. Ya se pusieron en practica medidas compensatorias de ingresos, y en todos
los paises se prevé que el mayor crecimiento contribuird a compensar estas reducciones de impuestos
[Rodlauer, 2005].

13 Los niveles de inequidad en América Central son elevados con el promedio de América Latina, y el nivel de
la region latinoamericana es de las mas elevadas en el mundo. La incidencia de la pobreza en América Central
es elevada si se le compara con el resto de América Latina, ademas, es una de las regiones con mayores tasas

de pobreza en el mundo, tan similares como la region del Africana del sub-Sahara. Se pueden identificar dos
grupos, donde las tasas de pobreza mas elevadas la tienen Honduras, Nicaragua, y El Salvador, y las tasas con
menor pobreza la registran Guatemala y Costa Rica [Corbacho y Davoodi, 2002:4].

53



Condicionalidad y sostenibilidad fiscal

Pero, durante las dos dltimas décadas del siglo XX, la estructura presupuestal
centroamericana se caracterizd por llevar a cabo una politica de ajuste que propicié una
disminucion del deficit fiscal gubernamental, en la década de los ochenta la region registro
déficit de alrededor del 6% como proporcién del PIB, disminuyendo a 3.5% del PIB en la
década de los noventa [Corbacho y Davoodi, 2002: 7]. Para ello hubo recortes del gasto en
areas que tenian el efecto de aminorar la pobreza. Como la eliminacion de subsidios, o la
privatizacion de empresas publicas que vendian sus bienes y servicios a precios bajos

Para garantizar el proceso de integracion y de la aplicacion de las politicas de
condicionalidad, el FMI ha tenido un estrecho acercamiento con los legisladores de la
region. Ya que desempefian funciones claves en la aprobacion y supervision de los
presupuestos nacionales y en la elaboracion y adopcion de leyes para las reformas
economicas. En materia fiscal se resalta que es necesario mejorar la coordinacion a nivel
regional; continuar con la reforma fiscal de modo que se reduzca la relacion deuda-PIB en
la mayoria de los paises; hacer mas solidos los sistemas financieros; fortalecer el clima de
inversion y empresarial en general; y mejorar la transparencia y la gestién de gobierno.
[FMI, 2005a; FMI, 2005b].

En este sentido el Subdirector Gerente del FMI Murilo Portugal, sefialo en el mes de
junio de 2007, que todos los paises de la regién tienen que reducir aun mas la deuda
publica. Esto es esencial para que la regién tenga una mayor capacidad de recuperacion
ante los shocks o los ciclos de desaceleracion de la economia mundial, y para la confianza
de los inversionistas locales y extranjeros. Para lograrlo es necesario consolidar los saldos
fiscales y mejorar las estructuras de la deuda publica [FMI, 2007a].

Para algunas instituciones, incluyendo el FMI, la integracion abre la posibilidad de
impulsar el comercio, la inversién y el crecimiento, reduciendo la volatilidad de la
produccion. Para lograrlo se necesitan reformas institucionales y legales que mejoren el
clima de la inversion privada, y hacer frente a los altos niveles de deuda publica, son
esenciales para acceder a los beneficios de la integracion [FMI, 2005g].

Debemos resaltar que en relacion a los beneficios sociales, se cree que son
consecuencia directa de la apertura de las economias nacionales al mercado internacional, y

a la menor participacion del Estado en areas productivas, considerado como el principal
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distorsionante de los mercados, siendo sustituida su participacion por inversionistas
privados nacionales o internacionales.

Para que sea posible el acuerdo comercial se fijan ciertas reglas y metas
econdmicas, en su mayoria fijadas por el FMI. Asi, la estabilidad econdmica es necesaria
para consolidar la fortaleza de la economia para contener los shocks. Para ello se
recomienda reducir los déficit fiscales y los niveles de deuda publica. Acompafiado de esto,
se debe revertir la direccion decreciente de la inversion en infraestructura para evitar
posibles efectos en el potencial de crecimiento de largo plazo. Para alcanzar las metas de
ajuste fiscal, es importante mejorar la recaudacion fiscal, reducir los gastos corrientes
improductivos. Promover mayor participacion del sector privado en las necesidades de
infraestructura. Ademas de fortalecer el consenso interno de los principales actores de la
politica [FMI, 2004b].

También se sefiala que la estabilidad macroecondmica es necesaria para garantizar
la inversion y el crecimiento. Ya que al tener un compromiso politico para mantener una
prudencia fiscal y monetaria, los ahorristas pueden confiar en que sus ahorros no
terminaran consumidos por un estallido de la inflacion y los inversionistas deben confiar en
que no habra crisis que produzca un vuelco repentino de la politica oficial. [FMI, 2007b].

El FMI al intervenir en las decisiones de politica econémica centroamericanas, lo
que busca es generar un clima econdémico “estable”, para garantizar a los inversionistas que
no tendran pérdidas al arriesgar su inversion, ademas de la seguridad de que obtendrén
elevadas ganancias. Esto se acentGa por la presion que vive la region con la firma de
ampliacion del acuerdo comercial regional con Estados Unidos.

Por su parte, la construccion de la sostenibilidad fiscal a largo plazo en el Istmo, va
acompariada de incentivos fiscales a empresarios e inversionistas, compensando la caida de
este tipo de ingresos fiscales con la adopcion de impuestos regresivos, principalmente el
IVA,y el recorte del gasto, en particular en el gasto social y los subsidios.

A continuacion, abordaremos el caso particular de los paises centroamericanos,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Nos centraremos en las
medidas sugeridas por el FMI en materia de politica fiscal que tienen el objetivo de

garantizar la sostenibilidad fiscal, de manera particular en los afios de la presente década, en
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el que el proceso de integracion econémica se acentua. Manifestando que es una condicion

para mejorar el entorno econémico y asi garantizar el combate a la pobreza.

Costa Rica.

El FMI en Costa Rica tiene una larga historia de injerencia en la politica economica, y
frente a la apertura comercial y al reciente proyecto regional de integracion comercial
CAFTA-DR, la tendencia se ha acentuado. En este caso, se ha propuesto que se lleve a
cabo una reforma fiscal que fortalezca el funcionamiento de los ingresos publicos para que
sustente los incrementos en el gasto social y de capital.

Durante los noventa el proyecto de apertura comercial consistio en diversificar la
base exportable. Sin embargo los esfuerzos durante los ultimos afios se han centrado en
reducir el déficit fiscal primario sobre una base que prevenga la evasion impositiva.
Acompafiado a esta medida se realizan las reformas estructurales, donde el poder
legislativo juega un papel importante en la aprobacién de la participacion del sector privado
en los sectores estratégicos de la economia, siendo el caso de la generacion de electricidad
y las telecomunicaciones, el sistema de seguridad social y algunas areas del sistema
financiero. Argumentando, que son pasos necesarios para generar un clima atractivo para
que ciertos sectores econdmicos inviertan en el pais y asi evitar una erosion de la base
impositiva [FMI, 2007¢].

Asimismo, el FMI [2006a] sefiala que la reforma impositiva es esencial para reducir
la deuda publica; para poder gastar mas en educacidn, infraestructura y necesidades
sociales, ademas de que sirve de apoyo a la politica monetaria. Se recomienda que la
reforma se centre en el tema de la recaudacion del IVA 'y el ISR para generar un incremento
sustancial de ingresos. “Si bien reconocieron la necesidad de gastar mas en areas
prioritarias, instaron a las autoridades a limitar su crecimiento hasta cuando se materialicen
los beneficios de la reforma tributaria”.

Se resalta que la consolidacion fiscal es necesaria para disminuir la presion de las
tasas de interés internas y reducir la vulnerabilidad de la economia, particularmente de la
deuda publica interna de largo plazo. Si se quiere lograr estas metas es por medio de la
implementacion de medidas que permitan fortalecer la administracion tributaria y los

ingresos impositivos, y eliminar los gastos que se consideran improductivos.

56



Condicionalidad y sostenibilidad fiscal

El plan para alcanzar las metas fiscales [FMI, 2006b: 12-15; FMI, 1998b], incluye
la transformacion en la recaudacion de varios impuestos, como el reemplazo de los
impuestos sobre las ventas por el IVA, extendiendo la base de este a productos petroleros y
algunos servicios, reduciendo el nimero de bienes con tasa cero; un impuesto sobre las
residencias de lujo; un impuesto sobre el registro de los negocios; un impuesto sobre las
transacciones financieras.

La reforma también implica la reduccion de la rigidez del gasto publico que
supuestamente es impuesta por los mandatos constitucionales y legales, esta medida es
también acompafiada de una mayor racionalizacion del gasto. Donde se recomienda
eliminar los gastos “innecesarios”, y centrar los esfuerzos en destinar un mayor gasto en
programas sociales y de infraestructura. El desarrollo de una estructura presupuestaria
multi-anual, mediante la transparencia y el gasto adicional en areas prioritarias. El uso
eficiente y la implementacion de mecanismos de transferencia para incrementar la inversion
en infraestructura. Un manejo adecuado de la deuda publica. Y el fortalecimiento de la
cooperacion impositiva con la region.

También se ha pedido que para alcanzar el superavit fiscal es necesario llevar a cabo
la disminucion de la deuda publica en alrededor del 40% del PIB para el 2011, reduciendo
asi la vulnerabilidad de los shocks exdgenos. Para alcanzar la meta del superavit primario,
es necesario cubrirlo con los ingresos iniciales de la reforma fiscal.

Se reitera que para que la reforma fiscal alcance los fines precisados, y las finanzas
publicas adquieran ciertos niveles de fortaleza, debe de contar con el respaldo de los
partidos politicos, para tener un buen progreso en la aprobacion de las reformas en el
Congreso. Sin este respaldo serd imposible alcanzar ciertos beneficios econémicos. Sin
embargo, muchas de las medidas fiscales y de las reformas legales se encuentran lejos de
construir un beneficio amplio para la sociedad, porque se centran en la ampliacion de la
recaudacion de impuestos indirectos, la reduccion subsidios, y el recorte del gasto en varias

areas sociales.
El Salvador.

El Salvador ha adoptado una serie de medidas econdémicas frente al proceso de integracion

econémica del CAFTA-DR, que en su mayoria son propuestas por el FMI. Se centran en
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fortalecer las finanzas publicas y realizar reformas financieras. Resaltando que todo ello es
necesario para sentar las bases de un crecimiento sostenido que reduzca la pobreza.

Ademas, El Salvador es considerado el segundo mejor pais en América Latina en
realizar una rigurosa aplicacion de las reformas estructurales -que incluyen la apertura
comercial, la privatizacion, la politica impositiva, una reforma del servicio civil, y de
pensiones-, después de Chile.

Para alcanzar la meta del superavit fiscal primario propuesto por el FMI, que
permita alcanzar una fortaleza fiscal, se recomienda que en el corto plazo se tenga un
moderado déficit, hasta lograr los niveles aceptables de deuda publica, hasta el momento de
que esta presente una trayectoria descendente [FMI, 2005¢].

Para alcanzar la fortaleza fiscal propuesta [FMI, 2007f], se requiere aplicar diversas
medidas como adoptar politicas que mejoren el manejo de la deuda, mejorar la recaudacion
de impuestos, evitar la evasion y gravar las actividades informales sobre una base
impositiva, fortalecer la administracion tributaria, y enfocar los subsidios en los sectores de
la poblacion mas vulnerables. Asimismo, se sugiere la aplicacion de un plan que mejore los
regimenes de incentivos fiscales, que estén acorde con la propuesta regional, resaltando que
es indispensable para generar un clima favorable a la inversion y evitar la erosion de la base
impositiva.

La reforma impositiva ha contemplado una reforma legal que incremente las penas
sobre los delitos fiscales, y se adopten acciones para tener un mayor control sobre los
grandes contribuyentes, y evitar la evasion impositiva, asi como eliminar las rebajas del
IVA para los exportadores. También, se realizan medidas tendientes a incrementar la tasa
del IVA, la adopcién de un impuesto a la propiedad, como incrementos graduales a los
impuestos especiales que gravan mercancias de comercio interior, especialmente a los
productos petroleros.

Ademas, se recomienda que al aplicar este tipo de medidas se guarde una prioridad
sobre la proteccion del gasto, principalmente el dirigido a infraestructura y gasto social.
Pero, al aparecer las reformas sobre el sistema de pensiones que buscan contener ciertos
costos originados por su operacion, y que pretenden liberar mas recursos, el gasto social

sufre un recorte. Igualmente, se reitera que la participacion del sector privado en proyectos
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de infraestructura se debe promover, principalmente en areas como la generacion de
energia, carreteras, puertos y un aeropuerto de carga.

En cuanto a los subsidios sobre los servicios de agua potable y gas licuado, se
recomienda que deben ser focalizados en los sectores més vulnerables, y el subsidio a la
electricidad debe sufrir una disminucién. Mientras el subsidio a las exportaciones no
tradicionales debe ser eliminado.

Las medidas propuestas por el FMI para alcanzar la fortaleza fiscal, se concentran
en mejorar la recaudacion de impuestos, centrada solamente en los impuestos indirectos,
acompafada de recortes o la desaparicion de subsidios, y registrando una caida en el gasto
publico. Con éste tipo de medidas las metas sociales que se pretenden alcanzar se ven mas

lejos de lograrlas.

Guatemala.

Desde el punto de vista del FMI [2007c; 2005f], Guatemala logré importantes avances en
muchos aspectos de la reforma estructural durante los Gltimos afios. Mediante una politica
monetaria y fiscal restrictiva, alcanz6 bajos niveles de deuda y déficit publico, registrando
los indicadores més bajos de la region. Ademas, de que este tipo de niveles alcanzados, se
argumenta, son necesarios para conseguir altas tasas de crecimiento, mejorar las
condiciones sociales y reducir la pobreza.

Para alcanzar las metas del déficit fiscal como proporcién del PIB, se adoptaron
nuevos impuestos, incluyendo el incremento en la tasa del IVA (7% al 10% en 1996, y 10%
al 12% en 2001) y las acciones para administrar y fortalecer la administracion impositiva.
El control del gasto, impuso limites al gobierno, prohibiendo ejercer cualquier gasto fuera
del presupuesto [FMI, 2002].

Al registrar bajos niveles de deuda y déficit publico, el pais se enfrenta a una serie
de problemas, ya que no es facil alcanzar dichos niveles porque se presenta una estructura
tributaria débil y gastos crecientes que son necesarios para combatir los niveles de pobreza
y desigualdad social. Por ello, para alcanzar los niveles de equilibrio se recorta el gasto en
areas que se consideran poco productivas y se introducen impuestos regresivos.

Guatemala, al tener una estructura impositiva débil, y con la posible incorporacion

de Estados Unidos al CAFTA-DR enfrenta no sélo el reto de compensar la posible caida en
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la recaudacion de impuestos, sino también el como elevar la recaudacion tributaria en
relacion con el PIB, dado que la baja presion fiscal actual limita la capacidad del gobierno
para atender adecuadamente las necesidades sociales, la inversion en infraestructura y las
contingencias [FMI, 2005d].

Desde la firma de los Acuerdo de Paz en 1996, y con una fuerte injerencia del FMI,
los distintos gobiernos han adoptado ambiciosas metas econdémicas y sociales como
plataforma de su agenda politica gubernamental. Las acciones tomadas se encuentran
enfocadas a mejorar el deterioro de los indicadores sociales*, como el caso de la salud,
educacion, reforma agraria, vivienda y sistema de justicia. También hay acciones para
combatir la corrupcion, reducir el gasto militar y fortalecer las finanzas publicas mediante
la disminucion del déficit presupuestario.

Para afrontar este tipo de gastos, Guatemala se enfrenta a una estructura fiscal con
baja capacidad para generar ingresos, caracterizada por tener bajas tasas impositivas y una
estrecha base gravable™. Factores que son causados por las exenciones y deducciones,
reduciendo el potencial de la produccion impositiva. Ademas, la deficiencia en la
administracion tributaria es resultado de una pobre estructura institucional y normativa, que
fomenta una extensa evasion, y una baja y efectiva recaudacién. Los problemas
institucionales estdn presentes en la deteccion, recaudacién y los procedimientos de

auditoria. Y la estructura normativa no facilita una efectiva administracion de sanciones.

4 a tasa de analfabetismo es de 44% (1995), la segunda mas alta en América Latina, siendo mas profunda en
las area rurales (cerca de 65%). La esperanza de vida al nacer es de 65 afios, la tasa de mortalidad infantil es
de 44 por cada 1,000 nacimientos y la mortalidad maternal es de 46.4 por cada 10,000 nacimientos. Las
condiciones de salud son deplorables para los grupos de baja educacion, niveles bajos de ingresos y para los
habitantes de éareas rurales. Mas del 64% del total de las muertes en el pais son causadas por los efectos de la
desnutricion y las infecciones. Muchas causas de la mortalidad infantil se pueden prevenir por la
inmunizacién y sanidad bésica. El sistema de justicia es caracterizado por tener deficiencias. En cuanto a la
distribucion agraria, el 2.5% de guatemaltecos, que son duefios de las 5.3 millones de las propiedades
agricolas controlan el 65% de la tierra cultivable, en promedio cada propiedad tiene 200 hectareas. En
contraste, el 88% de los guatemaltecos controlan el 16% de la propiedad agraria con un promedio de 1.5
hectareas. Se estima que el 95% de las propiedades rurales son no registradas. Y en la ciudad de Guatemala,
cerca del 70% de las familias no tienen titulos legales de las propiedades en las que habitan [FMI, : 3-14]

1> El sistema impositivo guatemalteco se basa primordialmente en el IVA, el impuesto sobre la renta, el
impuesto sobre algunas mercancias de comercio interior, y las tarifas de importacion. El IVA y el ISR
proveian el 66% de la renta impositiva en 1997 (o 5.8% del PIB). El impuesto sobre las importaciones se
redujo en la participacion de la renta impositiva del 30% en 1970-1989 a 16% en 1997. El impuesto sobre
algunas mercancias del interior representa el 13.5% (1.2% del PIB), y comprende bebidas (alcohdlicas y no
alcoholicas), tabaco y derivados del petréleo. Otros impuestos menores incluyen el impuesto sobre la
produccion petrolera (regalias), un impuesto sobre la circulacion de vehiculos, y sobre la propiedad [FMI,
1998b].
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La caracteristica de la estructura fiscal y a pesar de las metas logradas, impide a
consideracién del FMI una consolidacion fiscal [1998b: 16-21]. En la primera mitad de los
1990, se presentaron algunos problemas particularmente como resultado de los
insostenibles ingresos publicos. El esfuerzo para incrementar la base de los ingresos
publicos se enfrenté a una fuerte confrontacion de resistencia domestica, afectando la
construccion de infraestructura basica y la provisién de los servicios sociales. La demora en
el ajuste de los precios del sector publico debilitd la posicion financiera de las empresas
publicas, limitando su capacidad para atender los incrementos de la demanda por los
Servicios.

Las finanzas pablicas en 1995 mejoraron con el crecimiento de la renta impositiva,
particularmente con los incrementos permanentes en la tasa del VA, la eliminacién de
algunas extensiones impositivas, y la mejora en la ejecucion de la regulacion impositiva. La
mejora de los ingresos permitié en parte incrementar la inversion publica, particularmente
en 1997, con la iniciacién de los programas de paz.

Asimismo, la mejora fiscal contribuy6 a absorber la liquidez doméstica, lo que
permitié reducir la colocacion de papel en el mercado abierto, y las pérdidas en las
operaciones del banco central. En 1996-1997, el gobierno guatemalteco puso en marcha
una estrategia para sustituir la deuda externa de alto costo por deuda interna, reduciendo el
pago de intereses y extendiendo el vencimiento de la deuda. Aunado a la estrategia de
mejora de la deuda, se busca fortalecer la estructura impositiva y tener un mejor control en
la politica de gasto, con el objetivo de alcanzar la sostenibilidad fiscal.

Si se busca la sostenibilidad fiscal sugerida por el FMI, se pone en riesgo el combate
a la gran desigualdad social, ya que la mayor recaudacién de impuestos sustentada en
gravamenes indirectos, como el caso del IVA, y la reduccién del gasto en areas
estratégicas, tarde o temprano reduciran las tasas de crecimiento econdmico, factor

necesario pero no el tnico para mejorar las diferencias sociales.

Honduras
Las medidas propuestas por el FMI en Honduras sobre la politica fiscal, se centran en tener
una estricta disciplina que garantice la consolidacion fiscal que permita la estabilidad

macroeconomica. Para esto se busca una mejora tributaria y aduanera, y la implementacion
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de un marco legal que respalde el actual proceso de integracion al CAFTA-DR. Se insta a
gastar mas en programas de combate a la pobreza y destinar un mayor gasto en inversion,
mientras se alcanzan las metas de déficit fiscal. Estas medidas, se destaca, son parte integral
de la garantia para obtener un crecimiento sostenido, que permita combatir la pobreza
[FMI, 2005c].

Para alcanzar la consolidacién fiscal, debe haber un manejo apropiado de los
recursos, y la adaptacion y modernizacion de la estructura organizacional al nuevo
contexto. La mejora del sistema de gasto publico, la reestructuracion del sector publico con
medidas que permitan la descentralizacion de ciertas agencias y la fusion y el cierre de
algunos ministerios, tambien contribuyen a alcanzar la sugerida consolidacion. Sin
embargo, para llevar a cabo la reestructuracion el Congreso tiene que aprobar la legislacion
necesaria para cristalizarla.

Se reitera que al lograr la consolidacion fiscal se podré reducir la deuda publica, y
con ello liberar mas recursos publicos. Al obtener este excedente se pueden destinar a
satisfacer necesidades de inversion en infraestructura y programas para abatir la pobreza.
Esta estrategia debe ir acompafiada de una reforma impositiva que logre ampliar la base
tributaria, y fortalecer la administracion impositiva [FMI, 2004a].

Acompaiiado de la estrategia de consolidacion fiscal, la incorporacion del pais a la
Iniciativa Para el Alivio de la Deuda Multilateral, en el que se otorga un alivio del 100%
del saldo insoluto de toda la deuda incurrida por Honduras con el FMI antes del 1 de enero
de 2005, se liberaran recursos que tienen el prop6sito de destinarlos a nuevos programas de
combate a la pobreza [FMI, 2006c].

El FMI resalta que en los Gltimos afios se han presentado un aumento de los
préstamos de los fondos publicos de pensiones, en los salarios pablicos y en los subsidios
de energia, asi como el menor ingreso por aranceles y el deterioro de las finanzas de las
empresas publicas, lo que puede provocar una fuerte presion sobre las finanzas publicas,
limitando el espacio fiscal de los programas de inversion en infraestructura y la lucha
contra la pobreza.

Para solucionar el problema, la estrategia fiscal de las autoridades se centra en una
reforma impositiva, centrada principalmente en la mejora recaudatoria y en la ampliacion

de la base tributaria del IVA, y un estricto control del gasto. Lo que implica ejercer un
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mayor control sobre la masa salarial del sector publico, la alineacién de las tarifas a los
costos de servicios de electricidad y telefonia, la imposicion de limites a rubros del gasto
gue son considerados como no prioritario, un control sobre la masa salarial, la reduccion y
focalizacién de los subsidios de consumo de energia, y la mejora en la asignacion de otros
subsidios al combate a la pobreza [FMI, 1999].

La estrategia fiscal en Honduras, como en el resto de la region presenta limites,
porgue al buscar mayores ingresos publicos mediante el alivio y mejor manejo de la deuda,
los posible beneficios se merman por la estrategia que la acompafia. Los recortes en los
gastos y en la implementacion de incrementos en los impuestos indirectos, se traduciran en
una disminucion de los ingresos publicos, afectando la estructura de los gastos y el

crecimiento econdmico, factores necesarios para mejorar los indicadores de la pobreza.

Nicaragua

Las medidas fiscales en Nicaragua de los ultimos afios van dirigidas a mejorar la posicion
fiscal para enfrentar la entrada al CAFTA-DR, ya que se espera una reduccion de ingresos
provenientes de los aranceles.

La estrategia fiscal, también implica llevar a cabo programas enfocados para
disminuir los niveles de deuda, donde los niveles del servicio de la misma sean manejables.
Mientras, al mismo tiempo, se crean las condiciones necesarias para destinar méas gasto al
incremento de la inversion y al gasto social en sectores claves tales como energia, agua,
educacioén y salud, pero siempre con el objetivo de reducir la pobreza [FMI, 2007a].

Para lograr las metas de sostenibilidad fiscal, se recomienda se apliquen medidas
para conseguir un crecimiento de los ingresos tributarios y una mejor asignacién de los
gastos. Mediante una mejora de la eficiencia, transparencia y equidad de la administracion
tributaria. Medidas que permitan obtener mayor recaudacion impositiva, eliminando
muchos privilegios, como exoneraciones sobre la importacion, exenciones, y la reduccién
de la lista de productos gravados con tasa cero del IVA. También, se busca la reduccién de
los gastos que son considerados poco productivos, y una reforma del sistema de pensiones,
donde los administradores sea del sector privado. Asi como una mejora en el manejo de las
finanzas de las empresas publicas [FMI, 2003: 10-11].
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El FMI insiste en que existe un rapido crecimiento de los salarios del sector publico
en los Gltimos afios, por ello es necesario mantener un control de la masa salarial del sector
publico que esté apegado a las expectativas de inflacion. Acompafiada de otros ajustes en
las finanzas publicas, se busca contener las pérdidas en el sector eléctrico, que amenazan la
estabilidad fiscal.

Por eso, se justifica el incremento de las tarifas de electricidad, que buscan eliminar
las pérdidas cuasi-fiscales en el sector, afectadas por los incrementos en los precios
internacionales del petréleo, porque el 80% de la generacion de electricidad depende de
este hidrocarburo. Para aminorar los efectos de los incrementos de precios, se pretende
implementar subsidios para proteger a los consumidores de energia de bajos ingresos [FMI,
2006d: 25-28].

En Nicaragua, la estrategia fiscal implica un aumento de los ingresos tributarios,
sostenida principalmente en los provenientes del IVA, con la desigual asignacion de
recursos, en su mayoria masa salarial, los gastos tendran poco efecto en la recaudacion, por
lo que el deterioro en las finanzas sera inevitable, afectando la asignacion de recursos para

el combate a la pobreza.

2.4 Conclusiones

Las politicas fiscales en Centroamérica como parte de la condicionalidad del FMI, tienen el
objetivo de buscar que la estructura fiscal sea sostenible, se trata de evitar que la deuda
crezca a niveles en que los recursos publicos se desvien. Se considera al gasto publico
deficitario como el principal generador de la distorsion, aunado a que existe una
recaudacion tributaria débil que impide que el gasto se ajuste a las metas de los superavit.
Por ello, la medida principal es recortar el gasto en &reas consideradas como
“improductivas”, acompafada de estrategias para mejorar la recaudacion.

Pero, la politica de recorte del gasto, se enfrenta a la definicion de “prioritario”,
porgue no es lo mismo el gasto en los ejércitos, que en sueldos y salarios, en educacion, en
salud, o en sistema de pensiones. Cada uno de estos rubros tiene un impacto directo y de
distinto grado sobre la actividad econémica.

En cuanto a los ingresos impositivos, esta se enfrenta a la transformacion

recaudatoria generada por la apertura comercial y la “desregulacion econémica”, ya que al
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recibir menos impuestos del comercio exterior, y de las actividades que se otorgan a las
empresas para gque inviertan en la region, la caida se compensa con incrementos en los
impuestos indirectos y de caracter regresivos, como el caso del IVA.

Esta situacion, de recorte del gasto y acompafiado de los incrementos de la
recaudacion de impuestos regresivos indirectos, trae consigo una situacion en la que la
actividad econémica se reducird, y con ello la reduccion de los ingresos impositivos. La
disminucion de los recursos se debe a que hay una menor base que gravar, porque los
desempleados no pagan impuestos, y mucho menos el sector social que trabaja en la
economia informal.

A continuacion, abordaremos el comportamiento que tiene las finanzas publicas
centroamericanas, haciendo un breve repaso de su historia, y centrdndonos en su
comportamiento de los Gltimos 25 afios, especificamente en el gasto e ingreso publico,

resaltando la transformacion de la estructura impositiva.
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CAPITULO Il
CAMBIOS EN LOS GASTOS E INGRESOS PUBLICOS.

Las finanzas publicas centroamericanas durante los dltimos veinticinco afios han sufrido
una serie de cambios inducidos por los organismos financieros internacionales,
principalmente el FMI. Como hemos sefialado, se difunde la idea de la fortaleza de las
finanzas publicas para garantizar la sostenibilidad fiscal. Esto implica obtener superavit en
el saldo fiscal primario (que no contabiliza el pago de intereses), pregonando que con ello
se obtiene estabilidad macroecondmica y la eliminacion del problema de endeudamiento
publico.

Las medidas para obtener el superavit primario, consiste primero en tener un mayor
control del gasto publico, que se traduce en un estancamiento e incluso reduccion del
mismo. Las medidas se acompafian también del esfuerzo por incrementar los ingresos
tributarios, principalmente los de carécter regresivo, enfrentando al mismo tiempo la caida
de los ingresos arancelarios, provocada por la apertura comercial.

En este capitulo se repasa brevemente la historia de la economia centroamericana,
gue nos sirve para contextualizar la marcha reciente de las finanzas puablicas, haciendo
énfasis en el comportamiento del gasto y del ingreso total. Este Gltimo registra un cambio
importante en la parte de los ingresos tributarios, que sigue mostrando una baja carga
tributaria, evasion y un importante caracter regresivo, en una regién que presenta

alarmantes indicadores de pobreza y desigualdad social.

3.1 Breve historia de la transformacion econémica centroamericana.

A partir de que la region de Centroamérica, se conforma en cinco republicas, podemos
identificar tres periodos en su historia econdmica, que marcan el rumbo que ha tomado la
region en la estrategia del desarrollo, y en donde el Estado ha visto cambiar su papel frente
a la conduccion de la economia. El primero comprende la insercién de la region a la
economia mundial y la aplicacion del modelo primario exportador, que va de la década de
1870 a la de 195 0. Le sigue el periodo de industrializacion e integracion regional que
comprende de inicios de la década de los 1950 a finales de los 1970. Por ultimo, el periodo
donde predomina el “modelo neoliberal”, que esta caracterizado por la crisis de la deuda a

la fecha.
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El primer periodo esta marcado por una larga y tortuosa historia econdmica,
comprende de 1870 a 1950, no sélo se conforma y fortalece la division en las cinco
republicas de las Provincias Unidas de Centro América. También, es un periodo de
reformas y dictaduras liberales'; donde, se consolida la integracién tardia de la region al
mercado mundial capitalista, promovida por la exportacion de productos agricolas y
mineros, y se inicia una fuerte dependencia econdmica y politica de los Estados Unidos por
la region para constituir una zona geoestratégica, principalmente interesados en la
construccion de un canal interoceanico®.

El istmo centroamericano en este periodo, principalmente vendia al mercado
mundial mercancias como el café, platanos, oro y plata, creando con ello economias de
enclave®. La especializacion en la produccién de este tipo de mercancias, asi como su
comercializacion en los mercados internacionales exigia fuertes sumas de inversion en
infraestructura, que era financiada en su mayor parte por el Estado. Los recursos para la
inversion estatal principalmente provenian de los préstamos extranjeros y de los impuestos
a las exportaciones.

Asi la inversion estatal en infraestructura era necesaria para otorgarle mayores
facilidades de inversion a las compafiias que se instalaban en la region, que eran

principalmente de origen estadounidense”. Este sistema de produccién generaba beneficios

! Los lideres liberales de América Central compartian una ideologia positivista. A diferencia de los antiguos
liberales del periodo de la independencia, aun cuando no renunciarian oficialmente al ideal politico de la
democracia, creian que las economias nacionales del istmo tenian que progresar, con la ayuda de un fuerte
control politico y social, antes de que la democracia fuera posible. También albergaban un desprecio profundo
para con las masas indias y campesinas, de las que no se fiaban y a las que hacian objeto de una dura
represion [Cardoso, 2000: 205].

La pretension de construir un canal interoceanico en el Istmo es larga. En Nicaragua, durante la segunda
mitad del siglo XIX los ingleses instituyeron un auténtico protectorado en la costa del Pacifico, tenian
proyectado la construccién de un Canal.

Posteriormente en el Istmo de Panamé, en 1880 los franceses intentan construir un Canal en esta zona, pero
fracasaron. No es hasta principios del siglo XX que los EU reanudan la construccién del Canal de Panama,
inmediatamente después de la proclamacion de independencia de Panama de Colombia en el afio de 1903,
independencia patrocinada principalmente por los EU, finalizando la construccién del Canal en 1914.

% LLas economias de enclave son aquellas que se localizan en determinadas regiones, explotando intensamente
un solo producto mientras dura la demanda del mercado. Al finalizar la demanda deja poco o nulo provecho
para el pais donde se desarrolla, pues no existe reinversion ni diversificacion de la economia, ni genera un
mercado regional de produccién y consumo. Las ganancias contribuyen al crecimiento de las fortunas
personales de los productores, mientras el Estado tiene escasa o ninguna intervencion mas alla de la captacion
de ingresos fiscales.

* Se instala la empresa comercializadora de platanos en Honduras, la New Orleans Bay Islands Fruit
Company (1870), o la United Fruit Company (1899) en Guatemala; se otorga la concesion de la explotacion
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insuficientes en las economias nacionales, que se limitaban a las zonas de minas o
plantaciones.

También se presentaban fraudes y no se cumplian con las condiciones que los
gobiernos pedian cuando se hacian las concesiones. Habia exportaciones clandestinas,
evasion de impuestos, la no construccion de tramos ferroviarios que se especificaban en las
concesiones (que eran de interés nacional pero que carecian de interés para la exportacion).
La presion por parte de las compafias extranjeras a los gobiernos, asi como la intervencion
en asuntos internos. Siendo las intervenciones militares estadounidenses frecuentes®,
sucedian cuando las propiedades o los ciudadanos se sentian o se declaraban amenazados
[Cardoso, 2000: 195-199].

Ya en 1930, el modelo de crecimiento econdémico y de organizacion politica que la
oligarquia centroamericana habia implementado llegaba a su fin. Los movimientos
populares y de la clase media de los afios 1920°, como la situacién adversa de la crisis
econdémica de 1929, influyeron en la culminacion de las ideas liberales. Siendo la transicion
larga y dificil ya que no se contaba con un modelo que sustituyera al que se encontraba en
crisis.

Después de un periodo de transicion marcado por las guerras mundiales, fue hasta
finales de los 1950 y principios de los 1970 que el sector estatal tomé un papel més activo
en el desarrollo, siendo nuestro segundo periodo identificado. Fue en estos afios donde se
crearon nuevas instituciones, algunos servicios publicos pasaron del sector privado a

control del Estado. Hubo importantes mutaciones en la estructura tributaria, caracterizada

de minerales a empresas como la New York and Honduran Rosario Mining Company (1921) en Honduras, o
la San Albino Gold Mining Ltd. (1912) en Nicaragua [Cardoso, 2000: 198].

> Por ejemplo, en Nicaragua en el afio de 1909 los estadounidenses organizaron un complot para derrocar al
presidente José Santos Zelaya, posteriormente, en el afio de 1912 invaden los marines estadounidenses el pais
permaneciendo hasta 1925, después de un par de afios de ausencia regresan en el afio de 1927 y su estadia se
prolonga hasta el afio 1933, s6lo después del triunfo de la lucha armada de Augusto Sandino. Ademas, en el
periodo 1914-1933 se ejecutd el Tratado Bryan-Chamorro, que concedia a perpetuidad los derechos de
propiedad exclusiva de los terrenos e instalaciones necesarios para la construccion de un canal interoceanico.
También daba en arriendo por 99 afios las islas Grande y Pequefia del Maiz en el Océano Atlantico, y
concedia permiso a los estadounidenses de construir una base naval en el Golfo de Fonseca, en las costas del
Pacifico.

® Durante el decenio de 1920, en los cinco paises sin excepcion, tuvieron lugar grandes avances de la
organizacion, las acciones y —aunque en menos medida- la conciencia politica de los trabajadores. Reflejo de
estos avances fue la fundacién de los primeros sindicatos y del Consejo Obrero de América Central (1926),
cuyo objetivo era unificar los movimientos obreros de toda América Central y fue el artifice de la propagacion
de ideas socialistas hasta 1930. Los primeros partidos comunistas también se fundaron entre 1920 y 1931
[Cardoso, 2000: 202].
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por la caida en la recaudacion de impuestos al comercio exterior, crecio la importancia de la
tributacion directa y se establecieron nuevos impuestos de caracter regresivo. La
participacion estatal en el modelo de desarrollo se vio limitada por restricciones financieras;
y para mantener un nivel aceptable de la capacidad importadora y de inversion estatal el
crecimiento del gasto era financiado con ahorro interno y externo [Rosenthal, 1984: 27].

Sin embargo, se trata de un periodo caracterizado por la promocion de la integracion
econdmica, por lo que se establece el Mercado Comun Centroamericano con la intencién de
ampliar el mercado interno. También se implementa una politica de fomento al sector
manufacturero que contribuye a impulsar una estrategia de industrializacion sustitutiva de
importaciones limitada, conviviendo con el capital externo que participaba en actividades
tradicionales de exportacidn, constituyendo estas ultimas la fuente principal de dinamismo
para esas economias.

La justificaciéon principal para la integracion econémica de Centroamérica era la
reducida dimension de los mercados nacionales individuales. (...) En vez de la
creacion inmediata de una unién econdmica, la CEPAL propuso a los gobiernos
centroamericanos la adopcion gradual de un proceso de “integraciéon limitada
acompafada de una politica de reciprocidad comercial e industrial”. (...) La meta de
esa integracion “limitada y gradual” fue otorgar trato preferencial a ciertas
manufacturas, como un incentivo para la industrializacion [Cohen, 2003: 432-433].
Ademas, en el periodo 1950-1980 se caracteriza por registrar un crecimiento
econdémico intenso y sostenido, la tasa anual promedio de crecimiento del PIB fue de mas
de 5%, el ingreso per cépita casi se duplicd, a precios de 1970: aumento de 242 en 1950 a
428 dolares en 1978 [Cohen, 2003: 424]. Se presenta el incrementd en la cobertura de
algunos servicios basicos como la educacion y la salud, mejorando ciertos indicadores
sociales, pero los beneficios no alcanzaron a todos los estratos de la sociedad, ni a todos los
segmentos de la economia, acentuandose la desigualdad.

Hacia 1970 las finanzas estatales necesitaban de una creciente fuente de recursos, y
los provenientes del interior resultaban en ocasiones insuficientes para satisfacer las metas
de desarrollo de largo plazo. Habia una ausencia de reformas fiscales y una administracion
tributaria débil, incapaces de proveer mas recursos, todo lo cual contribuyé a que se

mantuvieran y aumentaran los déficit presupuestarios, financiados en parte con los créditos
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del exterior. El crédito era suministrado a través de los mercados internacionales de
capitales, creciendo asf el endeudamiento estatal’.

No fue hasta la crisis de la deuda de 1980-1982 que este panorama cambio, el cual
estuvo marcado por una fuerte caida en los precios internacionales de los productos
primarios, fuente primordial de recursos externos para la region centroamericana, ademas
del incremento de las tasas de interés internacionales, resultado de las politicas
proteccionistas de los Estados Unidos. Esto Gltimo trajo como consecuencia el aumento del
servicio de la deuda externa, justo en el momento en la que los ingresos por exportaciones
sufrian un colapso.

Para hacer frente a la caida de los recursos financieros los paises de la region
recurrieron a una nueva forma de endeudamiento, lo hicieron con sus bancos centrales,
pero, en un corto periodo, aunado al lento crecimiento y a la crisis del modelo de
industrializacion, se presentaron fuertes presiones inflacionarias. Ante un considerable
déficit en los principales rubros de la balanza y una inflacion en aumento, los gobiernos
recurrieron a las instituciones internacionales.

Es a partir de este momento cuando emerge un serio problema para el sector estatal,
los organismos internacionales estaban dispuestos a suministrar mas recursos, pero ahora
bajo la condicidn de que se adoptaran politicas econdmicas que controlaran el déficit fiscal
y la inflacion, y por lo tanto las finanzas estatales incluian diversos y sucesivos recortes del
gasto. Dichas medidas, se argumentaba, eran necesarias para restablecer la senda del

crecimiento a largo plazo.

" Como sabemos, el crecimiento de los euromercados -principal mercado de capital- en los afios sesenta y
sesenta estuvo marcado por varios acontecimientos, las politicas econdmicas del gobierno estadounidense,
fundamentalmente el impuesto de igualacién de las tasas de interés que impulso a sus empresas
transnacionales a no repatriar sus utilidades; controles sobre la tasa de interés y periodos de racionamiento del
crédito en Estados Unidos, alentaron a sus empresas a expandirse fuera de su territorio para pedir prestado en
los mercados de eurodolares; y la cuadruplicacion de los precios del petréleo en 1973.

Lo ultimo propicio hacer llegar a los paises de la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP)
una abundante corriente de recursos, presentandose con ello problemas en la balanza en cuenta corriente de
casi todos los paises que importaban petréleo y hubo necesidad de un amplio financiamiento compensatorio,
que se llevo a cabo a través de los mercados internacionales de capitales, proceso conocido como “reciclaje”.
No sélo los importadores de petroleo acudieron a dicho mercado en busca de los llamados “petrodolares”,
paises como México, exportadores de petréleo, también se endeudaron en los euromercados [Cfr. Chapoy,
2004: 57-59].
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Es a partir de principios de los ochenta cuando el “modelo neoliberal” tiene una
fuerte influencia, en donde el condicionamiento de los préstamos implica adoptar
programas de ajuste y estabilizacion, para posteriormente avanzar hacia las reformas
estructurales, tendientes a la bisqueda de un Estado minimo®, provocando la modificacion
de la estructura y el funcionamiento de las finanzas estatales y con ello de la evolucion
macroecondmica.

En cuanto a la evolucién macroeconémica, en la region podemos observar que la
inflacién ha presentado una tendencia a disminuir desde los afios noventa, inclusive en
algunos casos a ser de un digito. Esto es resultado de la aplicacion de una politica
econdmica restrictiva y un constante descenso de los salarios reales. En los ultimos 26 afios
(ver cuadro 1), la inflacion en Costa Rica disminuy6 en 30 puntos porcentuales, mientras en
El Salvador lo hizo en cerca de 8%, Honduras 1.3% y Nicaragua en los Gltimos 16 afios en
7.6%. En Guatemala después de un periodo de importante inflacion se ubico en el afio 2006
en 6.5%.

La politica econdémica “neoliberal”, caracterizada por su caracter restrictivo y de
contraccion, se ha traducido en un bajo crecimiento de la economia, no es hasta los ultimos
afios que se ve una recuperacion, con excepcion de Honduras (ver cuadro 1). Costa Rica ha
presentado en general un crecimiento economico estable, despues de ser de -0.2% en la
primera mitad de los 1980, se recupera en la segunda mitad, lo hace en 5.4%, cerrando en la
primera mitad de los 2000 en 6.3%. El Salvador, después de una importante caida en su
crecimiento, -2.7% a inicios de la década de los ochenta, con un importante repunte de
6.1% en la primera mitad de los noventa, se ubico en 4.2 % durante la segunda mitad de los
2000.

En Guatemala, el crecimiento del PIB, después de ver una caida de -1.2% en la
primera mitad de los 1980, no es hasta los 1990 que tiene una importante recuperacion de

alrededor de 4.0%, cerrando en la segunda mitad de los 2000 en 4.6%. El crecimiento

8 El liberalismo econémico sostiene que la intervencion del Estado debe ser minima; esto es, las funciones
estatales deben restringirse a las tradicionales: vigilancia del cumplimiento de las leyes, proteccién de los
derechos de propiedad, defensa y seguridad nacionales. En consecuencia, los Unicos objetivos validos
atribuidos al Estado son mantener y promover la libertad econémica y politica, la competencia y la eficiencia,
como condiciones indispensables para alcanzar la maximizacién de la utilidad individual. Se rechaza la
necesidad de los arreglos institucionales y contractuales y, en general, de intervenciones estatales, pues se los
considera como claras interferencias con el mecanismo de asignacion de recursos mas eficiente [Ayala, 2000:
30].
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econémico de Honduras ha sido muy inestable, de ser de 1.1% a inicios de los 1980,
cerrando en la primera mitad de los 2000 en -0.5%. Nicaragua atraveso por un periodo de
bajo crecimiento en los ochenta, recuperandose en la década siguiente, a pesar de ello
durante la primera mitad de los 2000 se mantiene por debajo del 4%,

Cuadro 1
Inflacion y crecimiento del PIB en Centroamérica
Porcentajes
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

PIB Inflacion  PIB Inflacion ~ PIB Inflacion ~ PIB Inflacion ~ PIB Inflacion  PIB Inflacion
Costa Rica 02 429 5.4 16.2 5.9 18.6 5.7 15.1 1.3 10.6 6.3 12.6
El Salvador 27 124 15 24.7 6.1 14.1 32 48 2.0 33 4.2 4.6
Guatemala -1.2 32 29 17.2 4.1 22.4 4.0 7.1 24 5.7 4.6 9.2
Honduras 11 7.8 3.9 49 34 21.2 24 18.3 35 8.6 0.5 6.5
Nicaragua 18 - -4.1 - 0.7 16.9 5.3 112 2.9 8.5 3.7 9.4

Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano y de los Bancos Centrales de cada pais

La politica econdmica de contraccion y restriccidn, provoca que se vea reducida la
capacidad de los sistemas econdémicos nacionales para generar empleo. En el cuadro 2
observamos como se ha comportado el desempleo de la region, aunque debemos destacar
que la tasa se refiere al desempleo urbano y no al nacional, con excepcion de Nicaragua,
gue ve incrementada su tasa de desempleo en 2 puntos porcentuales en los Ultimos 26 afios.
Para el mismo periodo Costa Rica mantiene estable su tasa de desempleo, que es cercana al
6%. Para el caso de Honduras, también registra una disminucién en 3.9%, con un
incremento importante en la segunda mitad de los ochenta. El Salvador en los ultimos 16
afos ve reducida su tasa de desempleo en 4.3 puntos porcentuales.

Aunque, el desempleo en lo que va de esta década no registra valores de dos digitos,
esto no quiere decir que no constituya un problema. La poblacion econdmicamente activa
gue no encuentra un empleo “formal” encuentra cabida en las actividades econdmicas
consideradas de baja productividad, que es conocido como sector informal.

A pesar de que no se cuentan con una serie larga donde muestre la trayectoria en el
comportamiento del sector informal, en el cuadro 2, los datos del afio 2000, reflejan en gran
medida la realidad que existe respecto al problema del desempleo. Con excepcion de Costa
Rica que se encuentra cercano al 40% de los ocupados urbanos en el sector informal como

porcentaje del la poblacion ocupada urbana, que de por si ya es una cifra elevada. Para el
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resto de los paises, dicho indicador se encuentra ubicado por arriba del 50%. Reflejando

con ello la incapacidad de los sistemas econdmicos nacionales para generar empleo formal.

Cuadro 2
Centroamérica: Desempleo urbano y ocupados urbanos en el sector informal.
1980 1985 1990 1995 2000 2005 2006
Tasa de desempleo urbano
Costa Rica® 6.0 6.7 5.4 5.7 5.3 6.9 6.0
El Salvador® - - 10.0 7.0 6.5 7.3 5.7
Guatemala” 2.2 12.1 4.2 5.2 - - -
Honduras® 8.8 11.7 7.8 5.6 5.9 6.5 4.9
Nicaragua® 5.0 3.2 7.6 16.9 9.8 7.0 7.0
Ocupados urbanos en el sector informal. % del total de la poblaciéon ocupada urbana
Costa Rica - - 36.9 - 39.1 - -
El Salvador - - 55.6 51.0 53.8 - -
Guatemala® - - - - 57.6 - -
Honduras® - - 53.3 - 56.5 - -
Nicaragua® - - - - 59.9 - -

Fuente: CEPAL, www.cepal.org/

a Total urbano

b Regién metropolitana.

¢ Total nacional, estimaciones oficiales. A partir del 2000 las cifras corresponden al Total urbano.
d Corresponde al 2002

e Corresponde al 2001

Es asi que una estrategia para enfrentar los desequilibrios economicos y sociales, en
la mayoria de los paises, se han apoyado sobre la migracion y las remesas como una
politica social de facto para hacerle frente a las presiones que el crecimiento poblacional
ejerce sobre la demanda de empleo y de servicios sociales basicos. “Entre 200 y 300 mil
centroamericanos intentan migrar cada afio a EU por medio legales o ilegales; en 2005, las
remesas enviadas por los centroamericanos residentes en Estados Unidos alcanzaron casi
8,000 millones de dolares” [Acevedo, 2007: 7].

Aunado al bajo crecimiento econdémico, el crecimiento del sector informal, y la
migracion, es mucho mas dificil que los niveles de vida mejoren en la region. Los niveles
de pobreza y desigualdad son elevados, en donde por ejemplo “la regién® no sélo
constituye una de las de menor ingreso per capita (2,165 miles de dolares en el afio) sino
que al mismo tiempo presenta los mayores niveles de desigualdad en la distribucion del
ingreso, siendo el promedio aritmético de los coeficientes de Gini’® del Istmo

Centroamericano y Republica Dominicana del 54.7%, el 20% de los mayores ingresos

® Comprende, el Istmo Centroamericano, Belice y la Reptblica Dominicana.
10°E| coeficiente de Gini es un indicador que varia entre 0 (plena igualdad) y 1 (plena desigualdad).

74



Cambios en los gastos e ingresos publicos

familiares representan mas de 20 veces el ingreso del 20% mas bajo (estas relaciones son
de 54.8% y de 22.7 veces para el promedio de 18 paises de América Latina) [GOmez,
2005b: 10].” Dicha situacion impone fuertes demandas sociales que requieren de una activa
participacion del Estado para superar las mismas.

Cuadro 3
Centroamérica: pobreza, indigencia, distribucion del ingreso y bienestar. 2002 y 2005
Pobreza @ Indigencia®  Coeficiente  Esperanza Tasa de PIB per
de Gini ® devidaal alfabetismo cépita
nacer adulto doélares
Costa Rica 19.0 8.0 0.47 78.3 94.9 4,491
El Salvador 43.0 18.0 0.53 71.1 80.0 2,467
Guatemala 52.0 26.0 0.48 67.6 69.1 2,515
Honduras 71.0 47.0 0.55 68.1 80.0 1,107
Nicaragua 63.0 36.0 0.55 70.0 76.7 895
Ameérica Latina 36.0 15.0 - - - -

Fuente: Agosin y Machado, 2005: 14, Acevedo, 2007: 2.

a Porcentaje del total de hogares. Los hogares en situacion de pobreza se definen como aquéllos cuyos ingresos son inferiores a
dos canastas basicas de consumo, mientras que aquellos en situacién de indigencia son los que tienen ingresos inferiores a una
canasta basica de consumo. Los hogares pobres incluyen a los indigentes. En El Salvador y Nicaragua las cifras corresponden a
2001.

b En honduras, corresponde a 1999, en Nicaragua a 2001.

¢ Corresponde al 2005

Ademas, en Centroamérica el 47% de la poblacion vive en la pobreza, y 23% son
extremadamente pobres (segun estimaciones de la CEPAL). Es una region donde la
incidencia de la pobreza es mas alta que en el resto de América Latina, ain cuando en
ambas regiones se registran tasas por debajo del promedio mundial. En las zonas rurales, la
situacion es mas critica: dos de cada tres centroamericanos que habitan en las &reas rurales
son pobres. La mitad de la poblacidn reside en las areas rurales, donde se concentra el 67%
de los pobres y 76.6% de los centroamericanos que viven en extrema pobreza. Aunado a
ello, la desigualdad del ingreso es mas alta que el promedio de América Latina, aun cuando
la desigualdad en América Latina es la més alta del mundo [Acevedo, 2007: 43 y 44].

A pesar de los crecientes rezagos econdmicos y sociales, el punto de partida
fundamental del FMI fue, como se explico en el capitulo anterior, reducir sistematicamente
la presencia estatal y del gasto publico en la actividad econémica. Con ello se busca
mantener los equilibrios econémicos fundamentales dentro de margenes razonables y
asegurar el manejo prudente de las finanzas estatales, lo que implica abandonar en muchas
ocasiones las estrategias que permitan mejorar los niveles de vida de la poblacion

centroamericana.
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3.2 Evolucidn reciente de las finanzas publicas centroamericanas

El condicionamiento de las politicas econémicas por parte del FMI en el istmo
centroamericano implico el abandono del modelo de industrializacién por sustitucion de
importaciones, dando paso a la apertura externa de la economia. Con ello se observa desde
inicios de la década de los ochenta, intensos procesos de apertura econdémica que incluyen
el desmantelamiento de la estructura de proteccion arancelaria, la adhesion a la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC), el fortalecimiento del Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), la adopcidn de medidas de estimulo y captacion de inversiones,
y la reduccion de la participacion econdémica del Estado.

La menor participacion del Estado en la Economia se ha visto reflejada en la
reduccion del gasto publico. Esta reduccion ha implicado la privatizacion de diversas
empresas prestadoras de servicios publicos™’. Se ha insistido que es necesario para mejorar
la calidad y eficiencia de los servicios, la reduccion de los déficit del sector pablico y la
liberalizacion de recursos con orientacion a la inversion en sectores sociales. Pero, los
resultados de las privatizaciones no han sido los esperados. Como nos sefiala Acevedo
[2007: 6]:

La mayoria de paises en la region ha impulsado también procesos de privatizacion
que han sido justificados en aras de una presunta mejoria en la calidad y eficiencia
de los servicios publicos, la reduccion de los deéficit del sector publico y la
liberacién de recursos para orientarlos hacia la inversion en los sectores sociales. La
mayoria de las experiencias registradas no han estado a la altura de las expectativas
que se habian generado. En muchos casos, los servicios privatizados han
experimentado incrementos significativos de las tarifas sin una mejora equivalente
de la calidad de los mismos. Por otra parte, la mayoria de los gobiernos no han
logrado reemplazar los aportes que hacian las empresas estatales, antes de ser
privatizadas, al financiamiento de los presupuestos nacionales. Las necesidades de
gasto de inversion publica disminuyeron con la venta de esas empresas publicas,
pero las transferencias que éstas hacian a los gobiernos centrales disminuyeron
todavia mas. En la mayoria de casos, los gobiernos fueron presa de la “ilusion
fiscal” que suele ir aparejada a los procesos de privatizacion.

1 Entre 1990 y 2003, 120 paises en desarrollo llevaron a cabo 7,860 transacciones, generando cerca de 410
mil millones de ddlares en ingresos por privatizacion (0.5% del PIB de esos paises en ese periodo). América
Latina ha sido el mayor contribuyente, generando 195 mil millones de délares o 47% de todos los ingresos, a
través de 1,300 transacciones, aunque esa actividad ha declinado desde 2000 [Kikeri y Kolo, 2005, citado en
Acevedo, 2007: 77].
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La adopcién de medidas de estimulo y captacion de inversiones, implico el
desmantelamiento de la estructura arancelaria se acentu6 a comienzos de los afios noventa
con los acuerdos generados en el seno del Mercado Comun Centroamericano. En 1993, los
cinco paises del Mercado Comun aplicaron la estructura basada en el Sistema Arancelario
Centroamericano, donde se definio el arancel externo comun. Ademés existe el
requerimiento de la OMC de que los paises desmantelen las exenciones al impuesto a la
renta para empresas ubicadas en zonas francas [Gomez, 2005a: 210].

Las medidas tomadas en la estructura arancelaria se reflejaron inmediatamente en
una caida sostenida en la imposicion al comercio exterior, resultado de la derogacion de los
tributos a la exportacion y la reduccion de los derechos arancelarios a las importaciones.
Aun asi, en el Mercado Comun Centroamericano, los aranceles Unicos son necesarios para
promover el intercambio comercial entre la region.

Asimismo, la expansion de las exportaciones fue acompafiada por estimulos a la
entrada de capital extranjero para ser alojados en las Zonas Francas a través de empresas
maquiladoras fundamentalmente orientadas a actividades de tipo textil, a la vez que se
otorgaron otros beneficios a numerosos sectores domésticos, tales como el turismo, la
mineria, y la pesca, entre otros. Esta amplia gama de beneficios y exoneraciones
impositivas a la inversion extranjera directa, ha complicado de manera sustancial la
administracion y el control de los impuestos, habilitando la posibilidad de mantener altos
niveles de evasion.

Para compensar la caida de los recursos tributarios provenientes de los gravamenes
al comercio exterior, se impulsé en toda la region la introduccién o el incremento de los
impuestos generales al consumo, basados en las distintas modalidades del impuesto al valor
agregado (IVA), y el gravamen selectivo a ciertos bienes, como a los combustibles.

Los impuestos domésticos sobre bienes y servicios es la mas amplia y robusta
fuente de ingresos impositivos en la region. Representando alrededor del 40% de los
ingresos tributarios, 39.5% para el periodo 1990-1994 y 48% para 1995-1999. Dentro de
estos impuestos se identifican el VA, siendo la principal fuente de ingresos, impuestos
sobre las mercancias al comercio interior y sobre las ventas selectivas — que son aplicados

al tabaco, alcohol, y petréleo, y en algunos casos a los vehiculos automotores y bienes de
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consumo durables-y otros impuestos que gravan cierto tipo de transacciones [Stotsky y
WoldeMariam, 2002: 6-18].

A pesar de que el IVA representa la principal fuente de ingresos de los impuestos
sobre bienes y servicios, se puntualiza que la base gravable estd erosionada por un nimero
excesivo de bienes o servicios gravados con tasa cero y exentos del gravamen.
Generalmente los bienes de exportacion se gravan con tasa cero, mientras las exenciones se
limitan a la educacion, medicamentos, servicios sociales, la intermediacion financiera, renta
de inmuebles y algunos otros bienes o servicios.

Todos los paises en América Central cuentan con la tasa del IVA, en 1975 se
introdujo en Nicaragua y Costa Rica, Honduras en 1976, Guatemala en 1983 y El Salvador
en 1992. El nivel de la tasa del IVA varia en cada pais, pero presenta un incremente a lo
largo del tiempo. En su introduccion, las tasas estuvieron en un rango del 3 al 10%, en
promedio 6.7%, pero en el 2001, las tasas presentaron niveles de 5 al 13%, en promedio
11.7% (los promedios estan basados en una tasa estandar del IVA). En algunos paises, el
IVA es recaudado con dos tasas, en donde las elevadas tasas son aplicadas a los bienes de
lujo y una baja tasa es aplicada a los bienes de necesidades primarias y para algunos bienes
de exportacion [Stotsky y WoldeMariam, 2002: 13-16].

En cuanto al impuesto sobre la renta (ISR), en Centroamérica la tasa que grava a las
personas aumenta mientras el que grava a las empresas tiende a declinar desde la década de
los ochenta y mediados de los noventa. Para el caso del ISR que grava a las empresas,
registré una tasa promedio de 43.3% en 1986, declinando a 28.4% en 1997, estabilizandose
su nivel en afos recientes entre 25% y 35%, y para el caso del ISR personal presentd un
promedio del 10.3% al 27%.

Para el 2002, El Salvador y Nicaragua registraron una tasa maxima del ISR
empresarial del 25%, Costa Rica del 30%, Guatemala del 31% y Honduras del 35%. Para el
caso de la tasa méxima del ISR personal en Costa Rica, Honduras y Nicaragua fue del 25%,
El Salvador del 30% y Guatemala del 31%, [Stotsky y WoldeMariam, 2002: 23].

La tasa de recaudacién del ISR personal presenta mas o menos una naturaleza
global dependiendo de la extension de su cobertura. Donde las diferentes formas de
cobertura del ingreso es amplia y el tratamiento de las diferentes formas del ingreso es

similar, la tasa que se toma es mas de naturaleza global porque comprende la aplicacion de
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tasas para el trabajo y otras formas para el ingreso, pero difieren de la extension y cobertura
del ingreso no laborable.

Una caracteristica de la tasa del ISR que grava a las empresas es que presenta
incentivos especiales aplicados en las Zonas Francas, como el caso de Costa Rica,
Guatemala, Honduras y Nicaragua. Pero, este tipo de incentivos muchas veces distan de
proveer estimulos para generar inversion adicional. Ademas de que se generan grandes
complejidades administrativas, una reduccion de los ingresos provenientes de este tipo de
impuestos, y una carga inequitativa de las tasas impositivas.

Sin embargo, el caracter redistributivo del ISR puede ser neutralizado cuando se
cierra la dispersion de las tasas, es decir cuando se impone la misma tasa impositiva a los
ingresos menores y mayores. En ese sentido una tasa Unica del impuesto sobre la renta,
posee un caracter regresivo en términos de la distribucion del ingreso, situacién que se
presenta también cuando la tributacion de este impuesto atiende a un gran nimero de
exenciones, como es el caso de los paises centroamericanos.

La debilidad del ISR en los paises centroamericanos, se encuentra limitada
principalmente por dos factores. Por una parte, el ISR personal tiene un gran
numero de exenciones segun fuente generadora (seguros, intereses, dividendos y
otras rentas de capital), asi como un amplio sector informal —con empresas de todo
tamafo- que resulta en que este impuesto sea pagado sobre todo por los trabajadores
con dependencia en el sector formal. Por otra, son amplias las exoneraciones
sectoriales del ISR de las empresas, aplicables en todos los casos a exportaciones no
tradicionales, incluyendo la maquila, zonas francas y en varios el turismo, con lo
que excluye de la tributacion directa a los sectores mas dinamicos [Fuentes, 2006:
5].

Por ello, las reformas tributarias que aumentan las exenciones o bien unifican las
tasas de este gravamen, son reformas tributarias que tienen un impacto negativo en la
incidencia distributiva, y aumentan el grado de regresividad existente. Ademas las reformas
tributarias basadas en los impuestos indirectos y especificamente en el IVA, son
complicadas pues implica controlar y administrar un mayor nimero de contribuyentes.

En sintesis, y como resultado de estos cambios, la imposicién indirecta (basada en el
consumo general y no en el de los bienes suntuarios) ha sido la que ha llevado el
mayor peso en la evolucion de la presion tributaria de la ultima década, mientras
que por el contrario, la imposicion de tipo directo, ya sea a través de los impuestos a
la renta o a los patrimonios, no ha tenido cambios significativos en su participacion
en la recaudacion durante el periodo (de 1990 a 2003) [GOmez, 2005b: 15].
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Aun asi, los gobiernos para corregir un poco el sesgo negativo en materia
distributiva han implementado sustanciales exenciones y tratamientos técnicos como la tasa
cero en el IVA en productos de la canasta basica de consumo. Pero, se cree que dicha
medida es poco conveniente porque afecta la productividad del tributo, que se traduce en
una carga tributaria muy baja. Para corregir el efecto negativo de la medida se insta a
eliminar este tipo de exenciones.

Las medidas de politica econémica, propuesta por el FMI, que buscan la
construccion de la sostenibilidad fiscal, consisten en tener un mayor control del gasto.
Porque se considera que un crecimiento desmedido del gasto que no tenga un respaldo
suficiente de ingresos, constituye un factor que distorsiona el bienestar econémico, ademas
de provocar un desvio de recursos que se podrian destinar a la inversion, dando lugar a una
acumulacién de deuda publica, que es utilizada para financiar los déficit crecientes.
Provocando asi, un crecimiento de la carga del servicio de la deuda, que llega a ser
insostenible y un factor que amenaza la estabilidad macroeconomica.

Asimismo, la estructura presupuestal se caracteriza por tener un elevado gasto
corriente, segun el promedio internacional. Teniendo como destino una importante
proporcion de este, a sueldos y salarios. Asi, la participacion del gasto corriente en el gasto
total de los gobiernos centrales en el periodo 2000-2005, oscila entre 68.8% en Guatemala
y 92.2% en Costa Rica, en Nicaragua es de 70%, Honduras 73.6% y 78.3% para El
Salvador. Y la participacién de éste ha correspondido a los gastos de consumo vy,
particularmente, a las remuneraciones de los empleados publicos, oscilan en un rango que
va de 26.7% del gasto total en Guatemala, hasta 41.3% en Honduras [Acevedo, 2007: 12].

El gasto en educacidn representa un promedio menor al 3% del PIB, y para la mitad
de los noventa, los paises de la region asignaron cerca del 90% del total del gasto en
educacién a gastos corrientes, con excepcion de Nicaragua, que asigno cerca del 80%. En
cuanto al gasto en salud, es una region que invierte una proporcion grande a esta area, el
gasto total en salud en 1998 representd el 6.5% del PIB, excepto en Guatemala que fue del
3.2% del PIB [Corbacho y Davoodi, 2002: 11y 18].

Otra caracteristica del gasto publico en la region es que la carga tributaria baja y los
bajos ingresos no tributarios, este Gltimo refleja el uso limitado del crédito interno y

externo, siendo en menor medida en Honduras y Nicaragua. Tienen como resultado que el
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gasto del gobierno central sea pequefio, que oscila entre 12 y 16.5% del PIB en Guatemala,
El Salvador y Costa Rica, y en torno al 20% en Honduras y Nicaragua [Fuentes, 2006: 17].

El control del gasto propuesto por el FMI, se acompafna del esfuerzo por
incrementar los ingresos publicos, pero frente al proceso de apertura comercial y al cambio
de regulacion impuesta a la inversion y la producciéon privada, imponen una nueva
recaudacion de ingresos. El cambio en la recaudacion provoca una caida de ciertos ingresos
impositivos, como son los aranceles y el ISR que grava a las empresas, que son
compensados por incrementos en las tarifas de servicios publicos y la introduccion y
ampliacion de impuestos indirectos, como el caso del IVA, e incrementos en el ISR que
grava a las personas fisicas.

Ademas, la tendencia a reducir el gasto publico induce a una reduccion de los
ingresos recaudados, porque es el principal promotor del crecimiento econémico, y por
supuesto de la generacidn de nuevos recursos. Es decir, para poder recaudar mas ingresos,
ademas de una estructura recaudatoria eficiente, es necesario que exista una mayor

actividad econémica, porque el gasto impone el limite de recaudacion al propio Estado.

3.3 Comportamiento del gasto publico.
En los paises estudiados observamos una tendencia de bajo crecimiento, estancamiento e
incluso caida en el gasto publico total que, como se tratard de argumentar en este trabajo, se
traduce en una restriccion para el crecimiento econémico, reflejado en las bajas tasas de
crecimiento del PIB (ver cuadro 1).

Para el conjunto de la region el comportamiento en el gasto publico total en estos
mas de 25 afos es desigual. Costa Rica es el pais que logra elevar el gasto total en 3.2%
como proporcién del PIB, especialmente a partir de la presente década. Es el mismo caso
de Honduras, aunque este pais solamente logra elevar en 1.6% su gasto en esos mismos
afios. Por su parte, el gasto total en Guatemala (correspondiente al gobierno central), se
mantuvo estancando en todos estos afios. E incluso cae en un punto porcentual. Los casos
de El Salvador y Nicaragua son los mas dramaticos, pues el primero perdié 11.5% vy el
segundo 9.4% del PIB.

Ademas, el gasto como proporcion del PIB presenta una dimension desigual en

todos los paises, siendo Guatemala el que tiene el mas bajo nivel, en el periodo 1980-2006
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oscila alrededor del 11.6%, seguido de El Salvador con un 20.4%, Costa Rica 23.2%,
Nicaragua 28.9%, Honduras 33.5%, (ver cuadro 4). Siendo Nicaragua, junto con El
Salvador, los que mas han caido.

Cuadro 4
Gasto como proporcién del PIB en Centroamérica
Porcentajes
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

Costa Rica® 21.9 21.3 22.7 23.3 25.6 25.1
El Salvador 28.5 19.9 18.2 17.9 18.2 17.0
Guatemala 13.1 11.6 9.9 10.7 12.5 12.1
Honduras 33.4 32.1 34.1 319 35.2 35.0
Nicaragua® - - 38.0 25.8 25.5 23.9

a El primer periodo corresponde a los afios 1983-1984
b El periodo 2005-2006 corresponde al afio 2005

Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano y de los Bancos Centrales de cada pais

A continuacion describiremos el comportamiento del gasto publico total en los
distintos paises de la regién, presentando un comportamiento distinto, con tendencias de
bajo crecimiento, de estancamiento y de fuertes caidas.

Costa Rica

El gasto publico en Costa Rica ha tenido una variabilidad importante, con etapas de
crecimiento real pronunciado, a partir de la segunda mitad de los afios noventa y un corto
periodo de estancamiento en los afios mas recientes, como podemos observar en la grafica
1. Asi, su crecimiento irregular y con tendencia a descender en los ochenta, se recupera en
los noventa y en la presente década. Entre los paises centroamericanos, es el gasto publico
que menos ha sufrido retrocesos en términos reales. Mostrando asi, una tasa de crecimiento
promedio anual durante los afios 1984-1993 de 5.0%, pasando a 3.6% en el periodo 1994-

2006. Este ultimo nivel no necesariamente implicd una caida en el gasto publico real.

82



Cambios en los gastos e ingresos publicos

Graéfica 1
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Banco Central de Costa Rica, <w ww .bccr.fi.cr/flat/bcer_flat.htm>.

El monto del gasto publico total como proporcion del PIB, como ya sefialamos
anteriormente, registré un aumento de un poco mas de 3 puntos porcentuales a lo largo de
23 afios (ver grafica 2). En el periodo 1984-1993 se registrd6 un promedio de 21.5%,
pasando a 24.6% en 1994-2006. Siendo el pais que logra incrementar en mayor proporcion

su gasto publico total en relacion al PIB.

Gréfica 2
Costa Rica
30 - Gasto publico como o o 0
L 2 ~ e © 22 4 <
proporcién del PIB e ~ o N N O R
I SN A o I o I VI
2518 5 4 o Y 2 0~ & 28 9 n 8 5 1
N g o 4 « © § 8§ & o d 1 o DR
S N N N 5 o &~ - N &N o N
— _ — ~N AN — — — —
20 - a3
8
g
g 15 4
<
10 4
5 4
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T !
228858838838 2885¢82:28¢8¢z2¢8¢8
— — — — - - — — — - — - - — — - N N N AN N N N
Fuente: Haborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <w w w .secmca.org/>,
Programa Estado de la Nacién Costa Rica <w w w .estadonacion.or.cr>

Lo observado hasta aqui, nos muestra que el gasto publico en Costa Rica, tiene una
tendencia a crecer, sobre todo a partir de la segunda mitad de la década de los noventa.

Presentando el comportamiento més estable de la region.
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El Salvador.

El gasto pablico total en El Salvador presenta una fuerte caida en términos reales. Podemos
observar que a finales de la década se da una fuerte caida, seguida de una tendencia de
estancamiento (ver grafica 3). En el periodo 1985-1993 la tasa promedio anual de

crecimiento del gasto real fue de -11.6%, estabilizandose en el periodo 1994-2006 en 3.2%.

registrados en la segunda mitad de la década de los ochenta.
Gréfica 3
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El monto del gasto publico como proporcion del PIB, es el segundo mas bajo en la
region, después de Guatemala. Ademas registra una caida en 11.5% a lo largo de 22 afios.
Como podemos observar en la grafica 4, el promedio de dicha magnitud en el periodo
1980-1989 registra un 24.2%, bajando en 1990-1999 a 18.0%, y cerrando en 2000-2006 en

apenas 18.2%, reflejo del estancamiento del gasto total.
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Gréfica 4
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Asi el gasto publico en El Salvador, presenta una caida considerable, tanto en
términos reales como en proporcion del PIB. Dicha caida es mayor durante la segunda
mitad de los 1980, lograndose estabilizar el comportamiento ya en los 1990 y en lo que va
de la presente década, pero, sin ver una recuperacion de los niveles observados durante los
1980.

Guatemala

El monto del gasto gubernamental real en Guatemala, presenta una tendencia de
crecimiento, que se acentla a finales de la década los 1990 y en lo que va de la presente.
Por lo que podemos observar para el periodo 1984-1993 una tasa promedio de crecimiento
de 2.6%, pasando en 1994-2006 a 6.9%.
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secmca.org/>,

comparamos respecto al PIB, este muestra una baja proporcion, siendo la de menor
dimension en la regién centroamericana. Como observamos en la grafica 6, no solo es de
baja proporcidn, sino también presenta una tendencia a estancarse, tan sélo en el periodo
1983-1995 se presentd un promedio de 10.8%, pasando en los afios 1996-2006 a 11.5%.
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Fuente: Baborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <w w w .secmca.org/>,
Banco de Guatemala, <w w w .banguat.gob.gt/>.

Como pudimos constatar, el gasto gubernamental guatemalteco a pesar de los
esfuerzos de incrementarlo en términos reales presenta una tendencia de estancamiento, ya

que si lo comparamos como proporcion del PIB, es la méas baja de la regién.
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Honduras
El monto del gasto publico real en Honduras, ver grafica 7, muestra una tendencia de
crecimiento constante, principalmente a partir de la segunda mitad de los 1990. En el
periodo 1980-1989 se registr6 una tasa promedio de crecimiento del 2.0%, en 1990-1999 de
2.5%, cerrando en 2000-2006 en 3.3%.

Gréfica 7
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La dimension del gasto publico como proporcion del PIB crece a lo largo de 27 afios
en 1.6%. Observando el mayor incremento durante la presente década. En la grafica 8,
obtenemos en los afios 1980-1989 una tasa promedio del gasto/PIB de 32.8%, para 1990-
1999 un 33.0, cerrando en 2000-2006 en 35.1%.
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El gasto publico en Honduras muestra a largo plazo un crecimiento modesto, que

junto con Costa Rica, en términos generales son los Unicos que no registran una caida o un

estancamiento.

Nicaragua

12

Nicaragua desde 1996 sufrié una fuerte transformacion socioeconémica. El Estado que

habia tenido una fuerte participacién en la economia comenzd a ver reducida su

intervencion economica. Asi el gasto publico total presenta un crecimiento inestable, con

importantes caidas. Para el periodo 1991-1999 se presentd una tasa promedio de

crecimiento del 8.4%, cayendo la tasa en apenas -0.9% en los afios 2000-2006. Esta caida

no fue de grandes proporciones, por lo que el nivel del gasto se ha mantenido por encima de

los niveles observados a principios de la década de los 1990.
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Al comparar el gasto como proporcion del PIB, observamos una fuerte caida,

durante los ultimos 15 afios se registra una caida de 9 puntos porcentuales. Como podemos

observar en la gréfica 10, durante los afios 1990-1999 el promedio fue de 31.3%, cayendo a
25.3% durante 2000-2005.

12 | as distintas fuentes estadisticas nos proporcionan cifras inconsistentes y sin continuidad a lo largo del

tiempo, es por ello que presentamos los datos desde el afio 1991.
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Grafica 10
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El gasto publico total real en Nicaragua registra importantes variaciones, que al ser
comparado con el PIB, durante los ultimos diez afios cae de manera considerable, inclusive
en mayor proporcion que la registrada en El Salvador. Esta situacion sin lugar a dudas

acentla la desigualdad y la pobreza, que de por si ya es alarmante.

3.4 Comportamiento del ingreso publico y transformacion de la recaudacion
tributaria.

El ingreso pablico en la regién centroamericana, principalmente los tributarios, han
experimentado una transformacion. Los impuestos que proporcionan la mayor parte de los
ingresos publicos son distintos, podemos identificar tres importantes, los aranceles, IVA e
ISR. El primero fue durante décadas una fuente importante de recursos, que entrada la
década de los noventa sufrié una caida, explicada en su mayor parte por los acuerdos
comerciales regionales.

Con la caida en los ingresos arancelarios, los paises se vieron en la necesidad de
recuperar la recaudacion que se perdio, principalmente con los esfuerzos por incrementar la
carga tributaria, mediante los impuestos indirectos, como el IVA, y reformas en el ISR.
Ademas, debemos resaltar que el sistema impositivo de los pequefios paises de América
Central se caracteriza porque la mayoria de los ingresos son recolectados por el gobierno

central.
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A lo largo de los Gltimos 27 afios podemos observar en la region un comportamiento
general de crecimiento en la recaudacién tributaria como proporcién del PIB. Con
excepcion de Nicaragua que registra una caida de 7.5 puntos porcentuales. Siendo
Honduras el que presenta un mayor incremento, de 5.8% del PIB, seguido de Guatemala
con un 4.1%, de este ultimo, mejorando considerablemente la recaudacion. ElI Salvador
logra incrementa su recaudacion en 1.8%, registrando una caida en la primera mitad de la
década de los noventa. Costa Rica logra incrementar modestamente su carga tributaria en
apenas 0.8% del PIB.

A pesar de los incrementos registrados en la recaudacion, en la mayoria de los
paises la carga tributaria sigue siendo baja. Para el periodo 1980-2006 en promedio,
presentaron ingresos tributarios como proporcion del PIB, 8.3% en Guatemala, a pesar del
incremento registrado sigue siendo el de menor recaudacion impositiva en la region.
Seguida de El Salvador con 10.9%, Costa Rica 12.1%, Honduras 14.9% y Nicaragua
19.2%. Siendo los dos primeros, los paises de Latinoamérica (y del mundo) con menor

carga tributaria.
Cuadro 5

Ingresos tributarios como proporcion del PIB en Centroamérica
Porcentajes
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

Costa Rica® 12.4 11.3 11.5 12.4 12.9 13.2
El Salvador 11.1 11.6 9.8 19.4 10.9 12.9
Guatemala® 5.8 75 7.4 8.5 10.0 9.9
Honduras 12.6 13.1 15.3 16.0 16.4 18.4
Nicaragua® 24.9 25.2 18.2 13.6 14.9 17.4

a El primer periodo corresponde a los afios 1983-1984
b El periodo 2005-2006 corresponde al afio 2005

Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano y de las paginas de Internet de los Bancos
Centrales de cada pais

A continuacion describiremos el comportamiento de los ingresos publicos y
tributaros en la region centroamericana. Que en la mayoria de los paises presentan un
comportamiento de crecimiento, aunque la tendencia a impedido revertir la situacion de

baja recaudacion.

90



Cambios en los gastos e ingresos publicos

Costa Rica
El ingreso publico total en Costa Rica presentan un crecimiento constante a lo largo de los
altimos 24 afos (ver gréfica 11). En el periodo 1984-1993 se registrd una tasa promedio de
crecimiento de 6.0%, pasando a 5.5% en el periodo 1994-2006.

Gréfica 11
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El crecimiento de los ingresos publicos totales, es explicado en su mayor parte por
el comportamiento de los ingresos tributarios. Estos ultimos presentan un crecimiento
durante los Ultimos 23 afios de 0.8% como proporcion del PIB (ver gréfica 12). Para el
periodo 1984-1993 se observa un promedio de los ingresos tributarios como proporcién del
PIB de 11.6%, subiendo en 1994-2006 en 12.6%.
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El crecimiento de los ingresos tributarios se ha enfrentado a la transformacion en la
recaudacion de los distintos impuestos. Resultado de la mayor apertura de la economia a los
mercados nacionales e internacionales. Por ejemplo, en 1996, hubo un acuerdo de
desgravacion arancelaria en el contexto del proceso centroamericano de integracion
econdémica. Como resultado, en el afio de 2000 el arancel promedio fue de mas del 6%.
Dicha cifra se debe tomar con reservas, porque el arancel promedio para la industria era
inferior a 5% y para la agricultura superior al 13% [Cornick, 2005: 83].

Por lo tanto, los ingresos provenientes de los aranceles han sufrido una fuerte caida.
Como podemos observar en la gréafica 13, los ingresos tributarios que gravan al comercio
exterior como proporcion del total de ingresos tributarios, registran en el periodo 1984-

1993 un promedio de 31.0%, pasando en el periodo 1994-2005 a 11.8%.
Gréfica 13
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La caida en los aranceles, se ha compensado con el incremento en la recaudacion de
los ingresos tributarios indirectos, principalmente el IVA. Como observamos en la gréafica
14, la recaudacion de este impuesto muestra variaciones en su recaudacion, registrando en
el periodo 1984-1993 un promedio como proporcion de los ingresos tributarios totales de
14.7%, pasando en el periodo 1994-2005 a 17.8%.

Los incrementos temporales en la recaudacion del VA son explicados por la
aplicacion de varias reformas tributarias. Durante los afios ochenta la tasa fue de 10%, en el
afio 1991 se produjo un aumento temporal del 13%, con reducciones de un punto en los

afios siguientes hasta quedar nuevamente en 10%. En 1995 se incrementd a 15%, tasa que
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se mantuvo durante 18 meses y posteriormente se redujo a 13%, nivel que se encuentra
actualmente [Cornick, 2005: 82].

Ademas, durante los afios 1987, 1991 y 1992 se produjeron ampliaciones de la base
del IVA, reduciendo la lista de bienes exonerados e incluyendo la electricidad, los
combustibles (posteriormente excluidos) y el cemento. En 2001 se produjo la ultima
ampliacion de la base mediante la inclusién de servicios como la radiocalizacién, la

litografia y la mayor parte de los seguros.
Gréfica 14
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Por Gltimo la recaudacion del ISR ha sufrido fuertes variaciones, caracterizada por
una fuerte caida durante 1983-1992, con una recuperacion en los ultimos doce afios. Asi,
para 1984-1993 se registré un promedio del ISR como proporcién de los ingresos
tributarios del 16.10% pasando a 21.3% en 1994-2005 (ver grafica 15). Es importante
resaltar que las cifras no discriminan la recaudacion del ISR, entre personas fisicas y
morales, por lo que no podemos observar si hubo una reduccion del ISR a las personas

morales y se compenso con el incremento del ISR a las personas fisicas.
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Gréfica 15
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Los esfuerzos por incrementar los ingresos son constantes, con el objetivo de
enfrentar un creciente déficit, en el 2003 se elabord un proyecto de ley que busca una
reforma tributaria amplia, llamada Proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal, que cuenta con
el visto bueno del FMI*®. Pero dada su amplitud, complejidad y el balance de las fuerzas
politicas en el Parlamento, se aceptd una discusién en dos etapas. En la primera se
analizaron medidas tributarias de emergencia, y en la segunda se discuten las reformas de
fondo.

Fue asi que A finales del 2002 se aprobo la Ley de Contingencia Fiscal, cerrando la
primera etapa de discusién. “En términos generales, la ley pretende generar una reduccién
del déficit fiscal de 100 mil millones de colones (1.7% del PIB de 2002) mediante una
combinacion de reducciones en el gasto de 35 mil millones, e incrementos de los ingresos
por 65 mil millones [Cornick, 2005: 94]”.

Como hemos observado, el ingreso puablico en Costa Rica, presentan un
crecimiento, explicado en su mayor parte por la mejora en la recaudacion tributaria. Los
ingresos tributarios se han enfrentado a una transformacion en su recaudacion, mostrando

signos de mayor regresividad en el sistema impositivo costarricense.

3 Consiste en: 1. reforma al Impuesto obre la renta; 2. Transformacion del impuesto general sobre las ventas
en un impuesto al valor agregado; 3. Reforma al Codigo de Normas y Procedimientos Tributarios y al Cédigo
de Comercio; 4. Ley de creacion de la Agencia Nacional Tributaria; 5. Ley para el control del crecimiento de
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El Salvador

El ingreso publico total en El Salvador muestra una fuerte caida durante la década de los
ochenta, estabilizandose durante los ultimos 17 afios (ver grafica 16). Para el periodo 1985-
1989 se registrd una tasa promedio de -13.4%, recuperandose apenas durante los afios
1990-1999 en 2.6%, y para el periodo 2000-2006 se presentd una tasa de 4.0%.

Gréfica 16
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El sistema tributario se ha caracterizado histéricamente por tener una alta
dependencia de los impuestos indirectos, una estrecha base tributaria (por un alto grado de
informalidad en la economia) y una administracion deficiente. Fue en el afio de 1989 que se
aplicé un amplio programa de reformas fiscales encaminadas a mejorar la recaudacion y a
ampliar la base tributaria mediante la eliminacion de la mayoria de exenciones, la
simplificacion del sistema impositivo y el fortalecimiento de la administracion tributaria y
de fiscalizacion [Acevedo y Gonzalez, 2005: 120].

A lo largo de 27 afos El Salvador presenta un crecimiento de 1.8 puntos
porcentuales del PIB. A pesar de ello constituye una baja carga tributaria, que después de
Guatemala constituye la segunda méas baja de la region del Istmo. De 1980-1989 el
promedio registrado de la carga tributaria fue de 11.4%, para 1990-1999 bajo a 10.1%, y
en 2000-2006 cerro en 11.5%.

Acevedo y Gonzalez [2005: 149-154] estiman que con la implementacién de las

reformas se podria generar un incremento de mas de 3 puntos porcentuales del PIB en el

la deuda publica; 6. Ley para el control de las pensiones de privilegio; Ley de eliminacion de distorsiones e
impuestos menores.
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corto plazo, sin necesidad de aumentar las tasas impositivas o de aplicar nuevos impuestos.
El grueso de este aumento se lograria con la ampliacion de la base imponible del IVA 'y del
ISR debido a la incorporacién del sector informal, como por la limitacion de los gastos
deducibles en el ISR y el fortalecimiento del régimen de sanciones del IVA.

Gréfica 17
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Los ingresos tributarios provenientes del los aranceles sobre la importacion
sufrieron una fuerte modificacion, caracterizada por su perdida de importancia en el total de
los recursos recaudados, como resultado del proceso de apertura comercial. En el periodo
1980-1989 observamos un promedio de este tipo de aranceles como proporcion de los
ingresos tributarios de 9.5%, subiendo en 1990-1999 a 15.7%, y bajando en los afios 2000-
2006 a 9.4%.

Gréfica 18
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Fuente: Haborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <www .secmca.org/>,
Ministerio de Hacienda <w w w .mh.gob.sv/>.
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A finales del afio de 1992 entr6 en vigor la aplicacion del 1IVA con una tasa del
10%, que reemplazé al impuesto de timbres, siendo incrementada a 13% en el afio de 1995,
consolidandose asi como la principal fuente de ingresos tributarios. Como podemos
observar en la gréfica 19, el promedio registrado del IVA como proporcidon del total de los
ingresos tributarios en el periodo 1992-1999 fue de 44.4%, pasando en los afios 2000-2006
a 52.0%.

Gréfica 19
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Como es de esperarse los ingresos provenientes del ISR presentan una menor
importancia como fuente generadora de recursos tributarios, registrandose fuertes
variaciones (ver grafica 20). Tan solo en el periodo 1980-1989 se registré una proporcion
promedio de 21.56%, pasando a los afios 1990-1999 a 25.8%, y cerrando en 2000-2006 en
30.1%.

Gréfica 20
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El ingreso publico total en El Salvador registra una fuerte caida, que a pesar de los
incrementos en la recaudacion no se ha logrado recuperar los niveles observados en la
década de los ochenta. El incremento en la recaudacion tributaria se sustenta
principalmente de los ingresos provenientes del IVA, y en menor medida del ISR. Por lo

que el sistema impositivo tiene un fuerte caracter regresivo.

Guatemala

El ingreso total del gobierno central, presenta un crecimiento considerable durante los
ultimos 23 afios. En la grafica 21 observamos esta tendencia, en el periodo 1984-2003 se
registré una tasa promedio de crecimiento de 5.8%, cerrando durante los afios 1994-2006

con una tasa de 7.2%.

Grafica 21
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El mayor crecimiento de los ingresos totales, se explica en su mayor parte por el
crecimiento en la recaudacion tributaria, registrando este Gltimo un incremento de 4.1% del
PIB. Aunque esta tendencia no logra revertir la baja recaudacion, siendo la mas baja de la
region (ver cuadro 5). En el periodo 1983-1993 se registro un promedio de los ingresos
tributarios como proporcion del PIB del 7.2%, mientras en los afios 1994-2006 la tasa fue
de 9.2%.

El crecimiento de los ingresos tributarios de los Gltimos afios se debe principalmente
a la politica fiscal que se encuentra definida por el Pacto Fiscal, firmado a inicios del afio
2000 por més de 140 organizaciones sociales. El Pacto trata temas como el monto, origen y

destino de los recursos con que debe contar el Estado. Pero, a fines del 2003, a pesar de las
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metas fijadas respecto a la carga tributaria, que era obtener un 12% del PIB en el 2002, y a

pesar de las dificultades para cumplirlas, el Pacto Fiscal continta orientando la politica

Je - sy - 14 - .
economica en general, y la politica fiscal™ en particular [Schenone y de la Torre, 2005:
158-159].
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Como es de esperarse con el proceso de apertura comercial experimentado durante
las ultimas dos décadas, los ingresos tributarios provenientes de las importaciones han
sufrido una fuerte caida. Tan solo el 52% del valor de las importaciones se realizan sujetas
a tasas de derecho arancelario cero, y el 41% lo hacen sujetas a tasas de 5%, 10% o0 15%
[Schenone y de la Torre, 2005: 180].

La reduccién de los aranceles en el total de los ingresos tributarios lo podemos
observar claramente en la gréfica 28. El periodo 1980-1989 se registré un promedio de los
aranceles sobre importacion como proporcion de los ingresos tributarios totales de 15.8%,
pasando en el periodo 1990-1999 a 20.0%, y bajando a 12.4% en 2000-2006.

4 Entre otras metas, se ha fijado obtener un déficit fiscal alrededor del 1% del PIB en el trienio 2001-2003,
asegurando el equilibrio entre ingresos y egresos del Estado en el Gltimo afio de cada gobierno. A partir de
2001 se aumentara gradualmente el superavit corriente del sector publico hasta alcanzar una tasa no inferior a
3% del PIB cada afio, con el supuesto de invertir los recursos en inversién pablica. Ademas, se asume el
compromiso de impulsar y concertar, en el primer trimestre de cada gobierno, las metas sectoriales de gasto
publico en cumplimiento de las metas de los Acuerdos de Paz en materia de gasto en educacion, salud,
vivienda, justicia, seguridad social y desarrollo rural [Schenone y De la Torre, 2005: 158-159].
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Gréfica 23
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El IVA es la principal fuente de recursos tributarios, a pesar de la evasion (que en
1996-2001 estaba alrededor del 40% de la recaudacion potencial), de las exenciones y de
los tratamientos a tasa cero. Aporta alrededor del 45% de la recaudacion total. Los
incrementos en la recaudacion de este impuesto se deben principalmente a los ajustes
sucesivos de la tasa de gravamen, que en 1997 pasé de 7% a 10%, y en 2001 se incremento
en 12% [Schenone y de la Torre, 2005: 163].

El crecimiento constante y su grado de importancia como generador de recursos
tributarios lo observamos en la grafica 24. Tan s6lo en los afios 1984-1994 el IVA aportaba

en promedio el 37.6% de los recursos tributarios totales, incrementdndose en 1995-2006 a

19
19
19

43.9%.
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El ISR es la segunda fuente de ingresos de Guatemala, que ademas de presentar una
falta de progresividad, presenta un comportamiento muy irregular, y fuertes caidas en su
recaudacion (ver grafica 25). A pesar de este comportamiento existe una tendencia de
crecimiento. Durante los afios 1980-1989 observamos una promedio del ISR como
proporcion de los ingresos tributarios del 17.3%, pasando en 1990-1999 a 21.7%, subiendo
a 24.3% en los afios 2000-2006.

El ISR tiene la caracteristica de que menos del 20% de la recaudacion provine de las
personas fisicas. La baja recaudacion del ISR proveniente de las personas morales se debe a
la magnitud de la evasidén, las deducciones y las exenciones elevadas. A pesar de los
esfuerzos para revertir la situacion, por ejemplo en 1999 se incrementé la tasa de 25% a
31%, y para el 2001 se eliminé la exencidn del ISR para las empresas constituidas en zonas
francas, las medidas han tenido pobres resultados [Schenone y de la Torre, 2005: 167-173].
Ademas, en el periodo que comprende de 1980-2006 se observa una tasa de crecimiento

promedio del PIB del 2.6%, que por supuesto proporciona una baja recaudacion del ISR.
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La recaudacion fiscal en Guatemala sigue siendo baja, inclusive con las metas
propuestas en el Pacto Fiscal. Schenone y de la Torre [2005] han estimado que con ciertas
modificaciones en la recaudacion del IVA e ISR, que consiste en aplicar con mayor rigor la
legislacion existente, la introduccion de mejoras en la parte administrativa, derogar
exenciones, y eliminar deducciones, podria generar un aumento de la recaudacion del orden
de 3.25% del PIB.
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En Guatemala el crecimiento considerable del ingreso gubernamental y su
recaudacion tributaria, no han logrado revertir la situacion de la baja carga tributaria.
Ademas, el sistema impositivo como se observa en la region es regresivo, acentuando aun

mas el problema de la pobreza y la desigualdad social.

Honduras

El ingreso publico total en Honduras presenta un crecimiento constante, siendo mayor el
transcurso de la década actual (ver grafica 26). En el periodo que comprende 1980-1989 la
tasa promedio de crecimiento del ingreso publico total fue de 3.0%, pasando en 1990-1999
a 5.5%, cayendo en 2000-2006 en 2.6%, pero, este comportamiento no revierte la tendencia

de crecimiento de largo plazo.
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Los ingresos tributarios como proporcion del PIB presentan un comportamiento
irregular, motivado principalmente por reformas tributarias que tienen efectos temporales,
pero que en el largo plazo ha mostrado una tendencia creciente. Durante los dltimos 27
afios la carga tributaria tuvo un crecimiento de 5.8% (ver grafica 27). Asi podemos
identificar durante los afios 1980-1989 un promedio de la carga del 12.9%, subiendo
durante 1990-1999 a 15.7%, cerrando en 2000-2006 en 17.0%.

A inicios de 1990 el gobierno promulgé el Decreto 18 que introdujo modificaciones
significativas al sistema impositivo. Incrementando la recaudacion en casi 2.5% del PIB
entre 1989 y 1991, aunque el aumento se perdio en los afios siguientes. Esta evolucion se
repitié en 1994, 1996 y 1998, cuando se aumenta temporalmente la recaudacion, sin lograr
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sostener los niveles en el mediano plazo. “Por tanto, después de cada fase expansiva de la
recaudacion tiene lugar una etapa relativa que lleva a la necesidad de un nuevo programa de
reformas” [GOmez, 2005a: 194].
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La recaudacion de los ingresos tributarios, al igual que en los otros paises de la
region ha sufrido una serie de cambios, la importancia que tiene cada impuesto sobre el
total de los impuestos recaudados es variable. El caso de los impuestos a la importacion no
ha sido la excepcion. Mostrando la recaudacion de este una caida, el arancel promedio paso
de 12 a 4.4%. Esta situacion se refleja en el periodo 1980-1989, observamos que los
ingresos provenientes de la importacion como proporcion de los ingresos tributarios
registro un 28.6%, bajando en los afios 1990-1999 a 23.0%, cayendo hasta 10.6% en 2000-
2006.
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La caida de los ingresos tributarios provenientes del comercio exterior, han sido
compensados con la recaudacion de impuestos indirectos, principalmente el IVA. La tasa
de este impuesto para 1982 era del 5%, pasando a 7% en 1990 y en 1998 paso a 12%. En la
grafica 34 vemos muy claramente el aumento constante que tiene este impuesto como
proporcién de los ingresos tributarios. Para 1980-1989 se registré un promedio de 11.1%,
subiendo a 22.3% en los afios 1990-1999, y registrando para 2000-2006 un 35.4%.

Grafica 29

Honduras
IVA como proporcién de
37 - los ingresos tributarios.

32

27 A

©
v~ 8§23
’é%gg 8 ©
=
o &
a 8
3 <
Q o N
g o
@ 22 A ‘_'“".oog-N
o o < g <
S ¢ N < 5§ <
o = -
17 © N ~
§ 309 N N O
HQHBF‘HQH
12 g 4 4
[ee]
=:[IA0nnNR
7\:\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\
O d N O F 1 © N ® O O o N M F W O N O O 9O o4 N M F O ©
D O O WV D X D O RO O DO DD OO O OO QI Q O
o 0O 0O 0 0O 0O 0O 0O 0O 0O O O 0O O O O O O O 0O O O O O O O o
T 4 4 A4 A A4 a4 =S «=AE =S «od «=E= A «=«E «=«H d o =€ =€ < N N N N N N «

Fuente: Elaborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <w w w .secmca.org/>, Secretaria de
Finanzas <w w w .sefin.gob.hn/>, Banco Central de Honduras <w ww .bch.hn/>.

La recaudacion del ISR es una fuente importante de recursos tributarios, que ha
perdido importancia en la participacion del total de los ingresos. Tan solo para el periodo
1980-1989 se presentd un promedio de 27.3%, bajando a 25.9% durante los afios 1990-
1999, y cayendo a 22.7% en 2000-2006. La caida se debe principalmente que entre 1995-
2003 la contribucion de las personas morales cayo significativamente, debido a la
reduccidn de la tasa general del impuesto como a la eliminacion de las sobretasas.

Ademas, la recaudacion del ISR proveniente de las personas morales es
inequitativo. “Si se calculan los margenes de ganancia de cada sector a partir de las cuentas
nacionales y se les confronta con la renta neta gravable de las declaraciones morales, se
observa gue los sectores que mas impuestos pagan (manufacturas y comercio, restaurantes
y hoteles contribuyen con el 76%) no coinciden necesariamente con los que mas ganancias
obtienen (los anteriores sectores junto con actividades primarias, servicios comunales,
sociales y personales, y bancos y otros establecimientos financieros concentran el 72% del
margen de explotacién de la economia), lo que muestra un problema de equidad vertical en
el sistema tributario” [Gémez, 2005a: 200-202].
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Grafica 30
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El sistema de ingresos publicos al igual que los ingresos tributarios presenta una
tendencia de crecimiento. Sin embargo el sistema tributario tiene la caracteristica de ser

regresivo.

Nicaragua®™
El comportamiento del ingreso publico total en Nicaragua muestra un crecimiento
importante pero con una tendencia inestable (ver grafica 31). Para los afios 1993-1999 la

tasa promedio de crecimiento fue de 7.8%, pasando a 8.2% durante 2000-2005.
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Fuente: Elaborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <w w w .secmca.org/>,
Banco Central de Nicaragua, <w w w .bcn.gob.ni>.

> Las distintas fuentes estadisticas nos proporcionan cifras inconsistentes y sin continuidad a lo largo del
tiempo, es por ello que en algunos casos sélo aparecen los datos desde el afio 1993.
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Los ingresos tributarios como proporcion del PIB muestra una fuerte caida, en los
Gltimos 26 afios cae en 7.5%, a pesar de los incrementos importantes en la década de los
ochenta. Como podemos observar la grafica 32, en el periodo 1980-1989 el promedio de la
carga tributaria fue de 25.0%, cayendo a 15.9% en 1990-1999, y registrando en 2000-2006
una tasa promedio de 15.3%.

Ademas, el sistema impositivo presenta una enorme concentracion de su estructura
recaudatoria en pocos tributos, que se complementa con una concentracion en pocos
contribuyentes [GOmez, 2005c: 242]. Dandole un carécter regresivo y poniendo en

evidencia la elevada evasion impositiva.
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Fuente: Elaborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano, w w w .secmca.org/; Banco Central de
Nicaragua, <w w w .bcn.gob.ni>.

Similar a otros paises de la region, Nicaragua ha implementado una importante
apertura al comercio exterior durante los tltimos afios. A pesar de ello estos ingresos siguen
aportando una cantidad considerable de impuestos. Durante 1980-1989 los impuestos sobre
importaciones como proporcion de los ingresos tributarios, registrd una tasa de crecimiento
promedio de 10.0%, subiendo en 1990-1999 a 23.2%, cerrando durante 2000-2002 en
32.4%
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Gréfica 33
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El IVA presenta un crecimiento importante a largo plazo, aun asi la recaudacion
sigue siendo baja si se le compara con otros paises de la region. Ademéas genera
incrementos temporales, motivados por reformas impositivas, que desaparecen

rapidamente. Durante 1980-1989 se registré en promedio una recaudacion del IVA como
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Por lo contrario, el ISR ha pasado a ocupar el segundo lugar en la estructura

tributaria por primera vez en la ultima década. Ha mantenido una participacion constante a
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pesar de las reformas introducidas en la legislacion de 1997-1999. De 1980-1989 el
promedio del ISR como proporcion de los ingresos tributarios fue de 17.2%, subiendo en
15.0% durante 1990-1999, e incrementandose a 23.2% en 2000-2006.
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Fuente: Haborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano, w w w .secmca.org/; Banco Central de
Nicaragua, <w w w .bcn.gob.ni>.

El sistema impositivo de Nicaragua es completamente regresivo. Esto se puede
atribuir a varias causas, principalmente a la regresividad intrinseca en los impuestos sobre
el consumo de bienes y servicios y a la creciente participacion de estos impuestos en la
recaudacion tributaria.

Gomez [2005c: 270] ha estimado que con reformas para incrementar el nivel de
recaudacion, con una clara orientacion hacia politicas favorables a las exportaciones, la
reduccién del sesgo regresivo de la imposicion, y el fortalecimiento de la administracion
tributaria, el aumento de la recaudacion seria cercano al 3.1% del PIB.

El ingreso puablico nicaragiiense presenta un crecimiento, pero los ingresos
tributarios muestran un comportamiento muy desigual, inclusive cayendo
considerablemente, contrayendo la carga tributaria. Ademas el sistema tributario tiene un

fuerte caracter regresivo.
3.5 Conclusiones

Los ultimos veintisiete afios, las finanzas publicas centroamericanas han sufrido una fuerte

transformacion, que se encuentra inducida por las politicas econdémicas sugeridas por el
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FMI, y regidas por el pensamiento econdmico neoclasico. Al buscar la sostenibilidad fiscal,
el saldo primario debe ser superavitario.

Aunado a la busqueda de los superavit primarios, el comportamiento desigual del
gasto en la region, en el caso de El Salvador y Nicaragua con una fuerte caida, Guatemala
con estancamiento, Honduras con un bajo crecimiento, y sélo Costa Rica con un
crecimiento importante. Acentlan las sinergias negativas, reflejadas en el bajo crecimiento
econdémico, caida en el consumo, inversion productiva a la baja, crecimiento del desempleo,
factores que impide que los ingresos tributarios crezcan.

Los ingresos tributarios sufren una serie de modificaciones en su recaudacion. Con
la apertura comercial los ingresos tributarios arancelarios sufren una caida, que es
compensada con incrementos en alicuotas de algunos impuestos de facil recaudacion.
Como observamos en el apartado anterior los ingresos provenientes del IVA han tenido una
creciente participacion en los ingresos tributarios, con diversas reformas para aumentar su
recaudacion, aunque los incrementos son temporales.

El ISR también ha jugado un papel muy importante en la reforma tributaria
regional, mostrando variaciones muy grandes en la recaudacion, explicada en parte por el
comportamiento de estancamiento y bajo crecimiento del PIB, y por las exenciones y
evasion en la contribucion en su mayor parte de las personas morales. Aunado a ello una
parte considerable de este tipo de recaudacion recae en las personas fisicas, por lo que el
caracter progresivo de este impuesto se ve minimizado.

Es cierto que es baja la carga tributaria en la region, la evasion es grande y la
administracion tributaria ineficiente, pero también es cierto que la estructura impositiva en
los distintos paises tienen un fuerte caracter regresivo. Es por ello que una reforma
tributaria que mejore la recaudacion, revirtiendo el caracter regresivo, mientras no este
acompafada de un crecimiento del gasto publico, principalmente en inversion productiva y
social, dificilmente se vera traducido en una mejora tributaria.

En el siguiente capitulo, destacaremos la importancia que tiene el pago de intereses
de la deuda sobre el gasto publico, factor caracteristico de la financiarizacion del gasto.
Haciendo hincapié en como el comportamiento del balance fiscal es importante en la

construccién de los niveles de sostenibilidad fiscal. Asimismo resaltamos la fuerte cantidad
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de recursos que se desvian al pago de intereses, que se manifiestan en la evolucién de los

principales indicadores del gasto publico, el gasto real y per capita.
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) CAPITULO IV
GASTO PUBLICO Y PAGO DE INTERESES.
En la globalizacion financiera identificamos el proceso conocido como financiarizacion del
gasto publico, que se caracteriza por garantizar el pago de amortizaciones e intereses a los
acreedores del sector publico en detrimento del gasto en infraestructura y social. Afectando
con ello el crecimiento econdmico Y la distribucion del ingreso.

El FMI juega un papel central en este proceso. La sostenibilidad fiscal promovida
por esta institucidn, al exigir a los gobiernos superavit fiscales, que implica ajustes en los
ingresos y gastos, lo que se garantiza es el pago del servicio de la deuda publica.

En la region centroamericana, el gasto puablico tiene un comportamiento
heterogéneo. A pesar de ello, a los paises del Istmo los une un mismo fenémeno financiero,
que es la transferencia de recursos del gasto a los acreedores del sector publico,
principalmente para cubrir el pago de intereses que se cobran por el concepto de la deuda,
sea interna o externa.

Asi, la financiarizacion del gasto publico en Centroamérica afecta de manera
negativa el gasto social, a pesar del esfuerzo por incrementar los recursos en esta parte, son
insuficientes para mejorar los elevados indices de pobreza y desigualdad social.

En este capitulo abordaremos primero la financiarizacion del gasto publico,
resaltando la parte del pago de intereses, y cdmo estos constituyen una importante fuente de
recursos. Posteriormente abordamos el comportamiento del equilibrio fiscal, primario y
total. Finalmente, analizamos como se ha comportado el gasto en la region, y que peso tiene

el pago de los intereses en este.

4.1 Financiarizacion del gasto publico.

En la etapa actual de la globalizacion financiera predomina el régimen de acumulacién
financiarizado, en el que su funcionamiento exige un grado muy elevado de liberalizacion y
desregulacién, no solo de la actividad financiera sino también de la inversion directa y del
comercio exterior. En este contexto los inversionistas financieros han conseguido que los
gobiernos apliquen politicas econdmicas que les garantizan apropiarse de intereses y
dividendos, de forma periodica y segura. Como lo sefiala Chesnais [2000: 48]

La arquitectura de este régimen de acumulacién tiene como objetivo permitir la
valorizacion a escala mundial del capital financiero. Este conserva la forma de
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dinero y concede prioridad a la liquidez sobre cualquier otra circunstancia. Este
capital centraliza y distribuye, en parte, los ingresos generados por las inversiones
financieras, cuyo rasgo distintivo consiste en que constituyen créditos sobre la
produccion futura, es decir, proporcionan un derecho a apropiarse de plusvalia y de
partes de valor. Esos ingresos toman en un principio la forma de rentas primarias,
antes de ser captados por la fiscalidad, como ocurre con los intereses de la deuda
publica, o con las rentas que participan directamente en el beneficio industrial, como
sucede con los dividendos o con los intereses de los préstamos a las empresas.

Es asi que los ingresos que no llegan a la “fiscalidad”, no se utilizan en gasto social
0 en infraestructura publica, por lo que su destino final es el pago de intereses de la deuda.
La sostenibilidad fiscal juega un papel muy importante en la finaciarizacion, que busca
mantener balances fiscales primarios positivos que estabilicen la razon deuda/PIB.
Mediante el control de la expansion del gasto publico, y con los esfuerzos por aumentar la
recaudacion tributaria. Al proporcionar un grado de estabilidad fiscal, se garantiza el pago
de los intereses de la deuda.

Por lo tanto, hablar de financiarizacion del gasto, implica tratar el tema del pago de
intereses de la deuda, sea esta interna o externa. La historia de la deuda pablica en América
Latina es larga, y lo mas destacable de ello son los fuertes montos de recursos financieros
que se han transferido desde los deudores hacia los acreedores a lo largo de los afios,
dejando una dificil situacion para los paises deudores, que cada dia enfrentan el lastre de la
pobreza y la desigualdad social.

La region latinoamericana experimenté a inicios de la década de los 1980 una crisis
de grandes proporciones, conocida como la crisis de la deuda. Originada por una serie de
factores externos e internos’, en el que el pago del servicio de la deuda externa se vio

interrumpido, por resultar inviable a corto plazo.

! Como lo sefiala Atienza [2002: 100], hay cuatro cuestiones destacables en el periodo de gestacion de la
crisis de la deuda. “En primer lugar, hubo una mezcla de factores coyunturales —exceso de liquidez- crisis
econémica en el Norte entre otros- y estructurales —dependencia financiera externa, permanente necesidad de
financiacion del Sur entre otros- en la espiral de endeudamiento en que entraron los paises en desarrollo en la
década de los setenta. En segundo lugar, tanto los prestamistas, otorgando créditos de forma poco cautelosa y
en magnitudes extraordinarias, como los paises que se endeudaron, al hacerlo a ritmos sin precedentes en la
historia y utilizar ese endeudamiento como remedio f4cil para seguir progresando en un contexto econémico
global desfavorable, actuaron con poca responsabilidad y tuvieron una nula capacidad de anticipacion a los
problemas que se estaban gestando. En tercer lugar, hubo un indudable componente politico en la politica de
créditos de numerosos bancos y paises, al igual que en la subida de los precios del petréleo impulsada desde
la OPEP. Y en cuarto lugar, la etapa de crecimiento generalizado en el mundo entero iniciada tras la Segunda
Guerra Mundial estaba llegando a su fin, y los sintomas afectaron al conjunto de los paises del planeta, ricos —
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El servicio de la deuda en América Latina durante la década de los ochenta
sobrepaso la cantidad adeudada. Durante el periodo 1970-1979 los pagos netos de
utilidades e intereses fueron de 62.4 mil millones de délares en tanto que, durante 1980-
1989 fue de 324.6 millones de délares. Esto significd un incremento de 520.2%. Si a esto se
le suma la fuga de capitales se puede observar una transferencia de capitales en los ochenta
mayor a la deuda externa total, siendo esta Ultima a principios de los ochenta de 204 mil
millones de dolares. En Argentina la fuga de capitales, entre 1980-1984 se estim6 en
16,000 millones de ddlares, 40,000 millones en México y 27,000 millones en Venezuela.
“Ese traslado (transferencia) es uno de los principales elementos que explican la
profundizacion de la crisis y de los desequilibrios de la regién. En contraste, esa
transferencia contribuyé a mejorar las ganancias de los bancos internacionales y a
estabilizar el sistema financiero internacional de 1982 a 1987” [Giron, 1995: 59, 64 y 69].

En la crisis de la deuda, el FMI jugd un papel muy activo en su manejo y salida. La
aplicacion de ciertas medidas se orientd a proteger los intereses de los acreedores. La
politica econdmica que era adoptada para enfrentar el problema, se convirtié en una
constante, que en el mediano plazo constituyé un plan de larga duracion. Como es el caso
de los programas de ajuste estructural, y posteriormente las reformas estructurales.

Asi, lo sefiala Luis de Sebastian [citado en Atienza, 2002: 108], “el FMI solo presto
atencion al comportamiento de los deudores, sin fijarse en los acreedores, cuyas politicas
estaban igualmente en la raiz del problema de la deuda. La actuacion del FMI ha sido
desigual y su presién asimétrica, dejando sin tocar las politicas de los paises
industrializados, que fueron un factor esencial de la crisis. La intervencion del FMI dio un

respiro a los bancos, a la vez que dejaba sin respiracion a los paises deudores”.

que enfrentaron esa crisis con mayor prevision y capacidad de respuesta a medio plazo- y pobres, que en
muchos casos trataron de postergarla, de forma consiente o no, recurriendo al endeudamiento externo”.

En este mismo sentido Giron [1995: 58], nos sefiala que: “la transferencia neta de recursos a los paises
subdesarrollados a través de los organismos financieros internacionales y de la inversion extranjera directa
durante el periodo de sustitucion de importaciones condujeron al periodo de los Ilamados “milagros
econdémicos”. Sin embargo contrariamente a los pardmetros de esos afios, el inicio de la crisis planted un
hecho concreto que consiste en que la transferencia de capitales de los paises subdesarrollados a los
desarrollados se da a partir de la década de los ochenta, que el proceso de descapitalizacion de la regién
latinoamericana se conjuga con una tendencia negativa en los indicadores econémicos: el crecimiento
negativo de la produccién; la disminucion de las exportaciones y una balanza de pagos deficitaria, los que,
ante un profundo deterioro de las condiciones internacionales, agudizaron el servicio de la deuda externa”.
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Después de la crisis de la deuda, se dio un cambio en el endeudamiento del sector
publico, en el que la deuda externa comienza a perder cierta importancia y la deuda interna
ocupa ese espacio. Hay varios factores que explican este factor, una es la “estabilidad
macroeconémica” que las economias han alcanzado en los Gltimos afios, reduciendo con
ello el riesgo pais, lo que les permite obtener mejores calificaciones sobre la emision de
bonos de deuda interna. También, a los gobiernos nacionales se les permite realizar
periddicas reestructuraciones. Y existe la invitacién por parte del FMI para emitir deuda
interna.

La banca privada juega un papel fundamental en la colacién de bonos de deuda
publica interna en los mercados financieros nacionales, como bdsqueda de nuevos ingresos
mediante comisiones. Lo cual es facilitado por la elevada concentracion del mercado
bancario. Como nos sefiala Arturo Guillén [2007: 63]:

Los bancos mismos: (...) comienzan a emitir sus propios titulos, los certificados de
depésito, en el mercado de obligaciones, los cuales se incorporan a la cartera de los
fondos mutuos. Asimismo, buscan nuevas formas de ingresos mediante comisiones,
actuando, por ejemplo, como intermediarios en la emisién de titulos de los
gobiernos y de las corporaciones en los mercados financieros internacionales de
capital; encabezando los procesos de fusiones y adquisiciones principalmente
transfronterizas; o participando activamente en el comercio de divisas (las cursivas
son nuestras).

En Centroamérica, la concentracion del mercado bancario se ha acentuado, factor
gue ha influido en el tipo de emision de la deuda publica. Durante 1998-2005, cada pais
vive de manera distinta un proceso de fusiones y adquisiciones, que termina por acentuar el
grado de concentracion bancaria. En Nicaragua, en 1998 habia 12 bancos, y en 2005 so6lo 6.
Ademas para el 2005, los 5 bancos mas grandes concentraban el 99.6% de los activos
bancarios totales. El Salvador, para el mismo periodo, pasd de 17 a 11 bancos privados,
donde los 5 méas grandes concentraban el 91% de los activos totales. Guatemala pasa de 35
a 25 bancos, concentrando el 62.2% de los activos los 5 bancos méas grandes. Honduras
pasa de 23 a 16 bancos, concentrando los 5 mas grandes el 66.1% de los activos bancarios.
Costa Rica pasa de 23 a 19 bancos, de los cuales 4 son estatales (tres comerciales y uno de
segundo piso). En donde la banca comercial publica concentra el 65% de los activos de

todo el sistema [Rivera y Rodriguez, 2006: 25-31].
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Ademas, los principales tenedores de la deuda interna son los inversionistas
institucionales?, ya que para ellos constituye un gran negocio el tener titulos
gubernamentales en sus activos. Igualmente, estos inversionistas se guian por estrategias
financieras de corto plazo, mas que a perspectivas econdmicas o financieras de largo plazo.
Esta situacion va acompariada de un requerimiento hacia los gobiernos nacionales de tener
elevadas reservas internacionales, que sirven de respaldo para evitar una posible corrida
financiera.

En Centroamérica, el cambio antes citado se cumple parcialmente, como podemos
observar en el cuadro 1, hay un comportamiento desigual en el endeudamiento del sector
publico. Recordemos que existe un uso limitado del crédito interno y externo para financiar
el gasto publico [Fuentes, 2006: 17].

En Costa Rica, el monto de la deuda externa como proporcion del PIB, registra
durante los ultimos 26 afios, una reduccion en 58.3%, mientras en la deuda interna registra
un incremento de 16.1%. En Guatemala, para el mismo periodo, observamos una
disminucion de 5.3% en la deuda externa, mientras la deuda interna también se reduce, en
9.8%. Honduras, por el contrario, ve un incremento en la deuda externa en 7.9 puntos
porcentuales, y una disminucion en la deuda interna de 12.9%. Para El Salvador, durante
los Gltimos 16 afos, la deuda externa tiene una reduccién de 4.7%, y la deuda interna se
mantiene estable, registrando una ligera disminucion de apenas 0.3%. Nicaragua, un pais
altamente endeudado, ve reducido considerablemente la proporcion de su deuda externa,

disminuyendo en los ultimos 11 afios en 118%, e incrementando su deuda interna en 5.1%.

2 Son tenedores de activos financieros, sociedades de inversion de diversa indole que, a partir de la titulacion
del crédito, de la dindmica innovacion financiera y del veloz ascenso de las operaciones de derivados, se han
convertido en los mas importantes participantes en los mercados financieros, considerando el volumen de
activos que manejan. Se incluyen aqui las compafiias de seguros, los fondos de pensién, las compafiias de
inversion, los fondos de cobertura, las fundaciones, etcétera que colectan fondos y los colocan en titulos
financieros tales como bonos, acciones, y otras modalidades financieras. Participan comprando y vendiendo
titulos de toda indole, incluyendo derivados y monedas. Han sido actores protagonistas en el desarrollo de
técnicas de administracion de fondos, asi como también en técnicas de administracién de riesgos [Bodie y
Merton, 2001, citado en Correa, 2004: 264].
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Cuadro 1
Deuda publica como proporcion del PIB en Centroamérica
Porcentajes
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

Externa Interna Externa Interna  Externa Interna  Externa Interna  Externa Interna  Externa Interna
Costa Rica® 759 195 641 179 381 179 224 344 206 385 177 356
El Salvador - - 337 181 232 127 262 170 290 178
Guatemala 168 170 3H8 155 229 1.7 13.2 54 13.6 55 115 7.2
Honduras 363 170 537 265 865 180 75.7 5.6 64.5 3.9 44.2 41
Nicaragua - - - - 2180 207 1570  36.0 95 259

a El primer periodo corresponde a los afios 1983-1984
Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano y de las paginas de Internet de los Bancos Centrales de cada pais

El pago de intereses de la deuda publica total, incluida la interna y externa, al medirlo como
proporcidn del gasto publico total muestra en algunos casos un comportamiento creciente y
en otros decreciente. En Costa Rica, a pesar de los incrementos considerables en el gasto
total en los ultimos 26 afios, ésta magnitud presenta un incremento de 6.5%, en El Salvador
lo hace en 3.4% y Guatemala 7.4%. Los que presentan una disminucion importante son
Honduras y Nicaragua, que lo hacen en 4.5 y 63.8 puntos porcentuales.

Cuadro 2
Pago de intereses como proporcién del gasto total en Centroamérica
Porcentajes
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

Costa Rica® 10.1 9.8 12.7 16.8 15.8 16.5
El Salvador - 9.6 12.4 8.8 9.8 13.0
Guatemala® 6.0 10.6 11.2 10.0 10.7 13.5
Honduras 8.1 13.7 16.4 13.7 5.2 3.6
Nicaragua - - 71.6 60.5 42.9 7.7

a El primer periodo corresponde a los afios 1983-1984

Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano y de las paginas de Internet de los
Bancos Centrales de cada pais

La disminucion en el pago de intereses en Honduras y Nicaragua se debe principalmente a
que estos dos paises son miembros del HIPC (The Enhanced Heavily Indebted Poor
Countries Initiative, que entra en marcha en septiembre de 1996). Esta iniciativa es
promovida principalmente por el FMI y BM, existid previamente una fuerte presion
ciudadana internacional para la condonacion de la deuda. El objetivo de la iniciativa es
reducir la deuda externa de un grupo de 41 paises®, de los cuales 33 pertenecen a Africa

3 “Los datos de 1999 (proporcionados principalmente por el FMI y BM), muestran que Africa Subsahariana es
la regién més endeudada en términos relativos desde 1994. Entre 1980 y 1989 tan dudoso honor le
correspondié a América Latina y, entre 1989 y 1993, a Asia Meridional. Si utilizamos el ratio de deuda total
sobre el PIB, pierde peso el endeudamiento de Asia Meridional y permanecen como regiones mas endeudadas
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Subsahariana, hasta niveles que se consideran como “sostenibles” (como maximo 150%
deuda externa total/exportaciones anuales y, 250% deuda externa total/ingreso fiscal).

El HIPC tiene la intencion de reducir el sobreendeudamiento que impide el
desarrollo y mantiene atrapados en el circulo de la pobreza a un considerable nimero de
paises, y dedican a pagar una buena parte de sus recursos a pagar la deuda externa. Pero no
todos los paises elegibles cumplen con las condiciones del proceso, en particular por la
persistencia de conflictos armados en algunos y la inexistencia de programas de ajuste en
otros [Atienza, 2002: 134-138]. Ademas, debemos resaltar que los paises candidatos
atraviesan por largo camino burocratico para ser paises elegibles.

Nicaragua alcanza el punto de culminacion a finales de 2000 (o es elegible al
HIPC). El Banco Central de Nicaragua [2005: 38-42], estima el monto de alivio de la deuda
durante los afios 2001-2003, alrededor de 1,800 millones de délares®. Para el caso de
Honduras, que alcanza el punto de culminacion a principios del afio 2005. La Secretaria de
Finanzas [2005: 4-8] estima que en el afio 2006, se alcance un alivio de la deuda de 1,900
millones de délares®.

A pesar de que en Honduras y Nicaragua, cuya deuda externa se ha visto
considerablemente aliviada bajo la iniciativa HIPC, las perspectivas fiscales podrian
facilmente verse complicadas en el mediano plazo si no se contindan los esfuerzos para
incrementar los ingresos propios y la racionalizacion del gasto priorizandolo hacia los
sectores sociales. [Acevedo, 2007:5]

En cuanto al pago de intereses per céapita, en Centroamérica se ha registrado en
algunos casos crecimiento y en otros una reduccion moderada (ver cuadro 3). En el caso de

Costa Rica, este indicador se ha incrementado en 69,017 colones durante los ultimos 23

América Latina hasta 1987 y Africa Subsahariana, desde entonces hasta 1999, con un 75.8% en este Gltimo
afio, muy lejos del 46.2% de América Latina. Sin duda, el peso de la deuda acumulada sobre el conjunto de la
economia de Africa Subsahariana es muy superior al del resto de las regiones” [Atienza, 2002: 129].

* Los acreedores multilaterales sumaron un monto de alivio de la deuda entre 2001-2003 de alrededor de 196
millones de dolares. Entre ellos encontramos al Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Banco
Centroamericano de Integracién Econdmica, Fondo de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo,
Fondo Monetario Internacional. Asimismo, en el 2002 los miembros del Club de Paris negociaron un monto
de de 613 millones de ddlares para aliviar la carga de la deuda. Y por Gltimo, durante 2001-2003 se negocio el
alivio de la deuda con acreedores bilaterales no miembros del Club de Paris un monto de 1,014 millones de
dolares.

® Los acreedores bilaterales negociaron un monto para el alivio de la deuda de 678 millones de délares, donde
figura Espafia, Estados Unidos, Dinamarca, Canada, Alemania y Japén. EL FMI y el BM negociaron una
cantidad de 1,300 millones de ddlares.
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afios, con una tasa promedio de crecimiento de 4.8%. Mientras en Guatemala se incremento
en 132 quetzales, con una tasa promedio de crecimiento de 4.0%.

Por el contrario, en El Salvador durante los ultimos 21 afios, logré reducir el monto
de intereses per cépita en 7.6 ddlares, con una tasa de crecimiento promedio de -1.0%.
Nicaragua en los Gltimos 16 afios registrd una reduccion de 1,232 cordobas, con una tasa de
crecimiento promedio de -11.9%. Honduras en los Gltimos 26 afios redujo este indicador en
179 lempiras, después de haber experimentado un incremento considerable, con una tasa
promedio de -2.8%.

Cuadro 3

Pago de intereses per capita en Centroamérica

Unidades en monedas nacionales?®
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

Costa Rica® 34,979.3 37,570.8 56,140.0 85,907.0 96,051.8 103,996.5
El Salvador - 38.7 26.5 19.8 23.3 31.1
Guatemala® 90.0 126.6 118.5 125.4 183.3 222.4
Honduras 344.0 543.4 685.7 543.2 230.3 164.2
Nicaragua - - 1419.1 1494.0 1143.5 187.0

a Para Costa Rica, colones de 2006; El Salvador, ddlares de 1992; Guatemala, quetzales de 2000; Honduras, lempiras de 1999;
Nicaragua, cérdobas de 2000.

b El primer periodo corresponde a los afios 1983-1984

Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano y de las paginas de Internet de los
Bancos Centrales de cada pais

Para el caso de Costa Rica y Guatemala, y en menor medida para El Salvador, la
evolucion del pago de intereses vive una fuerte presion financiera, explicada por el alza de
la deuda superando las tasas de crecimiento de los ingresos fiscales. Esta situacion, genera
que el costo financiero que pagan los gobiernos por concepto de intereses deteriora la
evolucion del gasto publico, sobre todo en momentos en que se eleva mucho el pago de
intereses per cépita. Es cierto que Honduras y Nicaragua, en la actualidad viven una
situacion favorable, pero esto no quiere decir que se hayan librado por completo de este mal

gue aqueja a la region.

4.2 Balance fiscal equilibrado y estancamiento.

El balance fiscal primario en Centroamérica, que es definido por el ingreso publico total
menos el gasto publico total sin contabilizar el pago de intereses, se ha transformado de
déficit a superdvit moderados. Pero, al considerar el pago de intereses para calcular el

balance fiscal total, se observan claros déficit.
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Como observamos en el cuadro 8, durante los ultimos 25 afios, en Costa Rica el
superavit primario crecié en 3.1% como proporcion del PIB. El Salvador después de
mostrar un déficit considerable de 6.9% del PIB en la primera mitad de la década de los
ochenta, paso a un superavit moderado de 1.3%. Situacion similar al registrado en
Honduras, que registrd una reduccion del déficit en un 5.3%. Guatemala registra una
reduccién considerable de su déficit, pasando a un superavit de 0.1% del PIB. Nicaragua es
el que registra el superavit mas elevado, pasando de un déficit de 3.1% en la segunda mitad
de los noventa, a un superavit de 4%.

Al considerar el pago de intereses de la deuda, al calcular el balance total del sector
publico en los ultimos 27 afios, observamos claros déficit. Con excepcion de Nicaragua que
presenta un superavit de 2.1% del PIB. Costa Rica ve reducido su déficit en 1.2%, El
Salvador 5.8%, Guatemala 3.2% y Honduras 4.0%.

Cuadro 4
Balance fiscal como proporcion del PIB en Centroamérica
Porcentajes
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

Primario  Total  Primario Total  Primario Total  Primario Total  Primario Total  Primario  Total
CostaRica’ 0.1 -20 10 -09 16 -13 2.3 -15 14 -2.6 3.2 -08
El Salvador . . 2.1 -0.2 03 -2 04 -2 -08 25 13 11
Guatemala ~ -4.8 -4.0 -05 -18 01 -1.0 0.2 -13 -0.2 -16 01 -16
Honduras 1.1 -99 -10 -5.4 11 4.5 47 03 -09 2.1 -18 3.1
Nicaragua - - - - - -3.1 5.7 -18 44 40 2.1
a El primer periodo corresponde a los afios 1983-1984
Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano y de las paginas de Internet de los Bancos Centrales de cada pais

El gasto en Centroamérica tiende a ser prociclico, amplificando los efectos de los
choques externos sobre el nivel de la actividad econdémica y el empleo. Con presiones
continuas para reducir el gasto publico con el fin de evitar desequilibrios
macroeconomicos, resulta limitado el margen de maniobra para conducir una politica
anticiclica [Fuentes, 2006: 23].

Este comportamiento en el balance fiscal nos muestra que a los gobiernos del istmo
se les obliga a obtener balances fiscales primarios superavitarios, con el fin de garantizar el
pago del costo financiero de la deuda publica. La politica econdmica que persigue este
objetivo viene a “sugerencia” del FMI, que se encuentra contenida en las cartas de

intencion. Para alcanzar el objetivo se utiliza el argumento de la sostenibilidad fiscal.
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El FMI sefala que la sostenibilidad fiscal se encuentra al comparar el saldo primario
real (el saldo presupuestario, excluidos los pagos de intereses) y el saldo primario que se
necesitaria para que la razon deuda/PIB se mantuviera estable en su nivel actual. La
diferencia representa el “esfuerzo fiscal” adicional que se necesitaria para estabilizar la
deuda que dependera del nivel de deuda, de la tasa de interés sea més alta que la tasa de
crecimiento, se necesitara un saldo primario para estabilizar la razon deuda/PIB, mientras
que si la tasa de crecimiento es mayor que la tasa de interés, la razon deuda/PIB, se reducira
sin que tenga que registrarse un superavit primario [FMI, 1998: 114-115]

Asi, la sostenibilidad fiscal difunde la idea de obtener un saldo fiscal primario
favorable con el fin de evitar la acumulacion de déficit persistente, lo que provoca que se
desvien recursos que se podrian destinar al financiamiento de la inversion pablica. Ademas
los déficit son sinénimo de mayor acumulacion de deuda publica, y como consecuencia, el
pago del servicio de la deuda se incrementa. Por lo tanto, si los déficit son persistentes,
dicha situacion llega a ser insostenible y amenazar con la estabilidad macroeconomica.

Al obtener los superavit en el saldo primario, que cada periodo son mayores, se
garantiza el pago del costo financiero de la deuda publica pero, si consideramos el pago
financiero en el saldo total, el resultado en la mayoria de los afios son déficit. Se podria
creer gque los saldos negativos financian el gasto productivo y social de la economia, pero
no es asi, porque lo que sufragan son los compromisos que se tienen con los distintos
acreedores del sector publico. Quedando en segundo plano el financiamiento al desarrollo,
en una regién que ha sido fuertemente golpeada por la desigualdad y la pobreza.

4.3 Evolucion del gasto real y per capita.
Como ya sefialamos en el capitulo Ill, en el gasto publico total de los paises del Istmo
centroamericano se observa una tendencia de bajo crecimiento, estancamiento e incluso
caida. Este mismo comportamiento se refleja en las variaciones del gasto publico sin
intereses per capita de la region centroamericana.

En Costa Rica, el gasto publico sin intereses per capita durante los ultimos 26 afios,
presenta un incremento de 209,438.2 colones. En el mismo periodo para el caso de

Guatemala se registr6 un modesto crecimiento de 364.4 quetzales, Honduras lo hizo en
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490.1 lempiras, y Nicaragua en 1,654.3 cordobas durante los ultimos 16 afios. En El
Salvador, cayo de forma considerable, lo hizo en 1,007.7 ddlares (ver cuadro 1).

El gasto sin intereses per capita, en el periodo observado, en la mayoria de los
paises muestra una tasa de crecimiento promedio moderada, en Nicaragua fue de 9.4%,
Costa Rica 2.3%, Guatemala 1.2%, Honduras 0.5%. Con excepcion de El Salvador, que
disminuyé de forma dramatica en 7.0 puntos porcentuales.

Cuadro 5

Gasto sin intereses per capita

Unidades en monedas nacionales®
1980-1984 1985-1989 1990-1994 1995-1999 2000-2004 2005-2006

Costa Rica” 313,349.8 344,926.9 386,581.0 427,415.6 513,346.1 522,788.0
El Salvador 1,216.2 364.8 186.0 206.3 217.0 208.5
Guatemala” 1,065.8 1,047.8 951.8 1,138.8 1,527.4 1,430.2
Honduras 3,897.8 3,421.7 3,536.1 3,413.1 4,210.9 4,387.8
Nicaragua - - 576.8 988.0 1,386.7 2,231.2

a Para Costa Rica, colones de 2006; El Salvador, délares de 1992; Guatemala, quetzales de 2000; Honduras, lempiras de 1999;
Nicaragua, cérdobas de 2000.
b El primer periodo corresponde a los afios 1983-1984

Fuente: Elaborado a partir de datos disponibles del Consejo Monetario Centroamericano; Fondo Monetario Internacional; Bancos
Centrales e Institutos de Estadistica de cada pais.

A pesar de que el gasto sin intereses per capita en la mayoria de los paises de la
region, presentd un crecimiento, al tomar dicha magnitud a precios corrientes, y convertirlo
en dolares®, obtenemos como resultado una magnitud muy baja. Con excepcion de Costa
Rica, que para el 2006 el indicador fue de 894.7 ddlares. En el mismo afio, en El Salvador
fue de 498.1 ddlares, Guatemala 404.5, Honduras 385.4 y Nicaragua 199.6.

A continuacién analizaremos el comportamiento del gasto publico total real, asi
como sin intereses, y per cépita, para el caso de cada pais. Indispensable para poder

identificar los casos de una situacion fiscal critica o de crisis fiscal.

Costa Rica

Como ya describimos en el capitulo 111, en Costa Rica el gasto total real presenta etapas de
crecimiento real pronunciadas y un corto periodo de estancamiento en los afios mas
recientes (ver grafica 1 del capitulo I11). Es entre los paises centroamericanos estudiados el

gue menos ha sufrido retrocesos en términos reales.

® Se tomo en cuenta el ultimo dato disponible y el tipo de cambio del final del periodo correspondiente, para
Costa Rica 519.95 colones por dolar, Guatemala 5.59 quetzales por délar, Honduras 19.03 lempiras por dolar,
Nicaragua 18.00 c6rdobas por dolar.
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Como podemos observar en la gréfica 1, el comportamiento del gasto publico total
real, lo podemos dividir en tres periodos. Durante los afios 1983-1992 (1), presenta un bajo
e irregular crecimiento, con una tasa promedio de crecimiento de 6.0%. Para el periodo
1993-1999 (I1), se observa una recuperacion del crecimiento del gasto, con una tasa
promedio de 6%. Ya en los afios 2000-2006 (I11), se presenta un estancamiento del gasto, y
la tasa promedio fue de 4.1%.

En el gasto publico sin contabilizar el pago de intereses, a diferencia del gasto total
presenta una ligera disminucion en las tasas promedio de crecimiento. Asi, en el periodo I,
la tasa fue de 4.7%. Para el periodo Il, el pago de intereses de la deuda publica total se
incrementa, por lo que la tasa registrada fue de 4.9%. Disminuyendo aun mas durante el IlI,
con una tasa de 3.8%.

A pesar de este comportamiento, el gasto sin intereses no mostré una caida
considerable, inclusive con la reduccion en su monto a partir del segundo periodo. Por el
contrario, el bajo crecimiento de los ochenta, se vio recuperado a partir de la década de los

noventa.

Gréfica 1
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Costa Rica, <www .becer fi.cr/flat/beer_flat.htm>.

El gasto publico total per capita durante los afios 1983-1992, se caracteriza por ser
un periodo de lento e inestable crecimiento, mostrando una tasa promedio anual de
crecimiento de 2.3%. Este se recupera en 1993-1999, revirtiendo la situacion de
inestabilidad, registrando con ello una tasa promedio de 2.1%. Durante los afios 2000-2006

el crecimiento se estanca, siendo la tasa de 1.8%.
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Gréfica 2
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En la grafica 3, podemos observar el comportamiento del gasto publico total sin
intereses per capita, que muestra una tendencia de lento e inestable crecimiento, a pesar de
ello se registran incrementos importantes. Durante 1983-1992 la tasa promedio anual fue de
1.9%, recuperandose ligeramente en 1993-1999, con una tasa de 2.1%. Ya en el periodo
2000-2006 cae el crecimiento ubicandose en un promedio de 1.8%.

El gasto sin intereses per cépita, a largo plazo presenta una tendencia de crecimiento
con diversas variaciones. Estas disminuciones concuerdan con sucesos relevantes en la
estructura de los ingresos publicos, principalmente en la parte tributaria. Esto nos sefiala,
que durante estos breves periodos se han presentado situaciones fiscales dificiles.

En los afios en que cae el gasto sin intereses per capita, se presentan incrementos en
la recaudacion de ingresos tributarios. Por ejemplo, en los afios 1987, 1991-1992, y 1996-
1997, hay un crecimiento importante del IVA. En el 1983 y 1999, como en los Gltimos afios
del periodo estudiado, el ISR registra incrementos importantes (ver graficas 19 y 20 del
capitulo I11).

Ademas, los incrementos en la recaudacion se han complementado con reducciones
en algunos rubros del gasto. “Costa Rica ha recurrido a una politica drastica de contencidn
del gasto, que se ha reflejado en un deterioro apreciable de la infraestructura publica y de
alcance y calidad de los servicios sociales prestados por el Estado (principalmente en
educacion y salud). Desde 1994, la proporcion de poblacion en situacion de pobreza y
pobreza extrema se ha mantenido practicamente inalterada en torno a 20% y 5.8%,
respectivamente, sin que el Estado costarricense haya podido echar mano de las
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herramientas de gasto que por décadas tuvo a su disposicion para brindar a sus ciudadanos
una cobertura de sus necesidades sociales basicas” [Acevedo, 2007: 5].
Grafica 3
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La incapacidad por incrementar los ingresos fiscales, se ha recurrido a una politica
dréstica de contencion del gasto, que se ha reflejado en un deterioro en la infraestructura
publica y el alcance y la calidad en los servicios sociales prestados por el Estado,
principalmente en educacion y salud [Acevedo, 2007: 4].

Como pudimos observar el crecimiento del gasto total publico muestra signos de
estancamiento durante la década de los ochenta, que logra recuperarse ya entrada los afios
noventa, y que de vuelta presenta una tendencia a estancarse durante los primeros afios del
siglo XXI. A pesar de ello sigue una tendencia creciente.

El mismo comportamiento lo presenta el gasto publico sin intereses, pero, con tasas
de crecimiento menores. Esta situacion, muestra que durante los ochenta se registré un bajo
crecimiento del gasto sin intereses per capita, que logro revertirse en los noventa. Ya en la
actualidad, se presentan signos de estancamiento, a pesar de tener claro signos de
crecimiento en el gasto total, lo que le permite tener una caida que no es de grandes

proporciones, pero con momentos dificiles en la estructura fiscal.

El Salvador
El gasto publico total real en El Salvador, como ya habiamos sefialado en el capitulo IlI,
muestra una fuerte caida (ver grafica 3 del capitulo I11). Siendo uno de los paises que ve

reducido de forma considerable su gasto real. A pesar de la recuperacién que se muestra en
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la década de los noventa, no es suficiente para alcanzar los niveles logrados durante los
ultimos afos de los ochenta.

Este comportamiento del gasto publico total, lo podemos dividir en tres periodos.
Asi, observamos durante los afios 1985-1990 (I) una fuerte disminucién, por lo que la tasa
promedio de crecimiento anual fue de -19.3%. Le sigue un periodo de estancamiento y bajo
crecimiento, en los afios 1991-1999 (1) observamos una tasa promedio de 2.3%. Ya en el
periodo 2000-2006 (111), el crecimiento se estanca por lo que la tasa es de 2.0%.

El gasto publico total sin intereses muestra una situacion similar al gasto total. Para
el periodo I, cay6 de manera considerable, por lo que la tasa promedio de crecimiento anual
del gasto sin intereses registro un -19.7%. Le sigue un periodo de inestabilidad y bajo
crecimiento, que es insuficiente para recuperar la fuerte caida, durante el periodo 1l

observamos una tasa promedio de 3.4%, bajando en el 111 a 1.1%.

Gréfica 4
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Fuente: Haborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <w w w .secmca.org/>, Banco Central
de Reserva de H Salvador, <www .bcr.gob.sv>.

El gasto total per cépita ve acentuado el comportamiento de su ciclo, influido
principalmente por la conducta del gasto total real. Durante los afios 1985-1990
observamos una fuerte caida, por lo que la tasa promedio de crecimiento fue de -19.8%.
Los afios que siguen, es un periodo de estancamiento, en el periodo 1991-1999 observamos
una tasa de 0.5%, y para los afios de 2000-2006, la tasa es de apenas 0.2%.
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Gréfica 5
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El gasto total sin intereses per capita muestra una fuerte caida durante la década de
los ochenta, y le sigue un largo periodo de estancamiento, lento crecimiento, e inclusive
una importante disminucién en su monto. Asi, durante los afios 1985-1990 observamos una
tasa promedio de crecimiento de -20.2%, en los afios 1991-1999 la tasa registrada fue de
1.6%, bajando en los afios 2000-2006 a -0.6%.

Después de la fuerte caida en el gasto sin intereses per capita. ElI periodo de
estancamiento y lento crecimiento (I y Il), coincide con la introduccion del IVA y la
creciente fuente de ingresos que representa. Asimismo, en este periodo hay incrementos
importantes en la recaudacion del ISR (ver apartado 3.4 del capitulo Ill). El bajo
crecimiento como el estancamiento de este indicador, genera una situacion de crisis en las
finanzas publicas salvadorefias, y al mismo tiempo es compensado con incrementos en los
ingresos tributarios.

Grafica 6
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Como pudimos constatar, en El Salvador se registra una caida dramética del gasto
total, seguido de un periodo de estancamiento y bajo crecimiento, resultado de la aplicacion
de las politicas de ajuste y estructurales. Ademas, el gobierno salvadorefio en un periodo
considerable renunci6 a utilizar la politica de gasto contraciclicamente.

El gasto total sin intereses muestra una conducta similar al gasto total, acentuando
aun mas el comportamiento del ciclo del gasto. Esto trae consigo una reduccién dramatica
del gasto publico sin intereses per capita, que sin duda se refleja en una crisis fiscal y en el

deterioro del bienestar de la poblacion.

Guatemala

Como ya habiamos sefialado en el capitulo 11, el gasto gubernamental de Guatemala
registra durante los ochenta y noventa un estancamiento y bajo crecimiento que se revierte
ya en los ultimos afios (ver gréafica 5 del capitulo I11). Asi, el gasto total a largo plazo logra
crecer de manera moderada.

Dado este comportamiento en el gasto gubernamental, podemos identificar tres
periodos (ver grafica 7). Durante 1983-1989 (I), observamos una caida y un crecimiento
considerable que logra recuperarse, por lo que el gasto presentd una tasa promedio de
crecimiento de 4.9%. Le sigue un periodo, en los afios 1990-1996 (I1), marcado por un
claro estancamiento, en el que la tasa fue de 1.2%. Posteriormente, en los afios 1997-2006
(111) hay una recuperacién y un crecimiento importante, subiendo la tasa a 6.9%. Debemos
resaltar que en este Gltimo periodo hay un incremento en el pago de intereses, inflando el
monto del gasto total.

El gasto sin contabilizar el pago de intereses muestra un comportamiento similar al
gasto total. Para los afios comprendidos en el periodo | la tasa promedio de crecimiento
anual fue de 4.4%. Mostrando un estancamiento en el periodo Il, donde la tasa promedio
bajo a 1.0%. En el ultimo periodo hay una importante recuperacion, por lo que observamos

una tasa de 6.1%.
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Gréfica 7
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Fuente: Haborado a partir de datos obtenidos del Consejo
Banco de Guatemala, <w w w .banguat.gob.gt/>.

El gasto gubernamental total per céapita registra una inestabilidad considerable
durante las dos primeras décadas estudiadas. En los afios 1983-1989 la tasa promedio de
crecimiento anual fue de 1.9%. Posteriormente, en los afios 1990-1996 hay una fuerte
caida, con un descenso en su crecimiento, registrando una tasa promedio de -1.3%. Se
recupera durante 1997-2006, revirtiendo la tendencia de bajo crecimiento, aunque al final

del periodo hay una caida con estancamiento, por lo que se observa una tasa de 4.5%.
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Fuente: Haborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <w w w .secmca.org/>, Banco de

Guatemala, <w w w .banguat.gob.gt/>, Fondo Monetario Internacional <w w w .imf.org>.

El gasto sin intereses per capita, muestra una variabilidad importante. Podemos
observar un largo periodo de estancamiento, con una importante caida, y que logra
recuperarse, pero que al final del periodo vuelve a la tendencia de estancamiento. Asi,

durante los afios 1983-1989 se observa una tasa promedio de crecimiento de 1.4%,
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disminuyendo a -1.5%, en el periodo 1990-1996. Posteriormente, se recupera en 1997-
2006, con una tasa de 3.7 %.

A largo plazo el gasto sin intereses per cépita muestra una tendencia de
estancamiento, bajo crecimiento, a pesar de ello hay importantes incrementos. Este
comportamiento lo podemos observar principalmente a mediados de los ochenta, y en los
primeros afios de los noventa, que se acentla y se prolonga hasta avanzada la década,
lograndose revertir la situacion en lo dltimos nueve afos. Estos periodos concuerdan con
importantes incrementos en los ingresos tributarios, principalmente IVA e ISR, (ver gréfica
24y 25 del capitulo 111). Las caidas considerables en el gasto per cépita, aunado a las etapas

de crecimiento en la recaudacion de los ingresos tributarios, generan periodos de crisis

fiscales.
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En Guatemala la trayectoria del gasto publico total registra un comportamiento
inestable, que en los ultimos afios tiene una importante recuperacion. Logrando revertir la
tendencia de bajo crecimiento que se presentd durante la década de los ochenta y noventa.
A pesar de la recuperacion, en los Gltimos afios del periodo estudiado, este indicador entra
de nuevo a una tendencia de estancamiento.

El gasto sin intereses al verse estancado durante la década de los ochenta y noventa,
en los ultimos afos se logra revertir, a pesar de que el pago de intereses de la deuda total se

incrementa. Este comportamiento se ve reflejado en los niveles de gasto publico sin
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intereses per cépita, que registra considerables reducciones y un periodo importante de

recuperacion, con el riesgo de verse estancado de nuevo durante los Gltimos afios.

Honduras

En Honduras el gasto total real, como ya habiamos sefialado en el capitulo 111, presenta un
comportamiento general de crecimiento (ver grafica 7 del capitulo Il1). Durante la década
de los ochenta registrd un estancamiento en su crecimiento, revirtiéndose la tendencia a
partir de los noventa.

Dado el comportamiento del gasto total, podemos identificar tres periodos. El
primero comprende los afios 1980-1990 (1), registrando una tasa promedio de crecimiento
anual de 1.9%. Durante los afios 1991-1998 (lI), el crecimiento del gasto se recupera
registrando una tasa de 2.8%. En 1999-2006 (lIl) la tasa promedio crecié de forma
considerable, siendo de 3.8%.

El gasto total sin intereses durante el periodo I mantuvo un claro comportamiento de
estancamiento, registrando una tasa promedio de crecimiento de apenas 0.9%. Ademas a
mitad de la década hay un crecimiento importante en el pago de intereses de la deuda.
Posteriormente, se revierta la situacion, aunque el pago de intereses no disminuye,
observando una tasa de 3.9% en el periodo Il. En el periodo Ill, hay una importante
recuperacion, explicada en su mayor parte por el ingreso de Honduras al HIPC, siendo la
tasa de 4.4%.
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El gasto publico total per capita presenta un comportamiento inestable, con periodos
marcados de caidas y recuperacion. A pesar del crecimiento del gasto publico total, el gasto
per capita se ubica en los mismos niveles que los registrados en la década de los ochenta,
por lo que hay una tendencia de estancamiento. En los afios 1980-1990 se registré una tasa
promedio de crecimiento de -0.6%, manteniéndose durante 1991-1998 en -0.5%, subiendo
ligeramente a 1.8% en 1999-2006
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de Honduras <w w w .bch.hn/>, Fondo Monetario Internacional, <w w w .imf.org>.

Dada la tendencia hacia el estancamiento del gasto total per capita, el
comportamiento del ciclo del gasto sin intereses per capita se acentla. Durante el periodo
1980-1990 se registrd una tasa promedio de crecimiento de -1.6%. A partir de los afos
1991-1998 hay un crecimiento de 0.6%, cerrando durante 1999-2006 en 2.3%.

El periodo de bajo crecimiento y estancamiento del gasto sin intereses per céapita,
durante la década de los ochenta y noventa, coincide con el crecimiento constante en la
recaudacion del IVA, y con incrementos temporales en el ISR. Asi, las caidas importantes
en este indicador se combinan con incrementos temporales en la recaudacion impositiva,
resultado de las reformas tributarias. Esta situacion es una manifestacion de periodos graves

de crisis fiscal.
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Lempiras

Gréfica 12
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Observamos que en Honduras, a pesar del comportamiento del crecimiento del gasto
publico total a partir de los noventa, no es suficiente para revertir la tendencia de bajo
crecimiento e inestabilidad en el gasto total per cépita. Por lo que al final del periodo se
mantiene cercano a los niveles de la década de los ochenta.

Este comportamiento influye en el ciclo del gasto sin intereses per capita, en donde
se observan importantes caidas durante los ochenta y noventa. Con periodos relativamente
cortos de recuperacion, siendo insuficientes para revertir la situacion de estancamiento de

largo plazo.

Nicaragua’
En Nicaragua el gasto total real, presenta un crecimiento inestable, con importantes caidas
(ver grafica 9 del capitulo I11). Asi, podemos identificar dos periodos, durante 1991-1999
(1), la tasa promedio de crecimiento anual del gasto total fue de 7.5%. Para 2000-2006 (I1)
la tasa promedio del gasto se redujo de manera importante, registrando un -0.9%

Contrario al comportamiento del gasto total, el gasto sin intereses muestra una

tendencia de crecimiento a largo plazo, explicado en su mayor parte por la reduccién en el

" Las distintas fuentes estadisticas nos proporcionan cifras inconsistentes y sin continuidad a lo largo del
tiempo, es por ello que los datos aparecen desde el afio 1991.
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pago de intereses de la deuda, por la inclusion del pais al HIPC. Asi, en el periodo I, la tasa
promedio de crecimiento fue de 19.6%, ya en el periodo Il la tasa registrada disminuyo

ligeramente a 13.3%.
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El gasto publico total per capita muestra caidas y recuperaciones, que a lo largo del
tiempo crece marginalmente, no siendo suficiente para revertir la tendencia de
estancamiento. Durante los afios 1991-1999, la tasa promedio de crecimiento anual fue de
4.9%, pero disminuye de manera considerable durante 2000-2006, registrandose una tasa de
-2.5%.

Gréfica 14
Nicaragua
Gasto publico total
3,000 - per capita
(Cordobas de 2000) -
2,500 - _
" 2,000 - _
I
)
3 1,500 4
Q
© 1,000 |
500 4
O - T T T T T T T T |
— N [} < [T} © N~ o) o)} o = o ™ 3 0 ©
o o) o) o) o] o) o) o) o) S o o o] o o
] &) o &) o o )] &) o o o] o o o o
- — — - — — — - - Y « N N Y N «
Fuente: Elaborado a partir de datos obtenidos del Consejo Monetario Centroamericano <w w w .secmca.org/>, Banco
Central de Nicaragua, <w w w .bcn.gob.ni>, Fondo Monetarios Internacional, <w w w .imf.or>.

El gasto sin intereses per capita, después de un bajo crecimiento durante la década

de los noventa, se revierte la tendencia en los ultimos afios, registrando un crecimiento
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considerable. Explicado en su mayor parte por el ingreso de Nicaragua al HIPC. Por lo que
en los afios que van de 1991-1999 observamos una tasa promedio de crecimiento de 19.2%,
cerrando durante 2000-2006 en 11.5%.
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Como pudimos observar, en Nicaragua el gasto total real a largo plazo logra crecer
de forma marginal pero se enfrenta a una fuerte inestabilidad, con importantes caidas. A
diferencia, el gasto sin intereses, al final del periodo logra obtener una importante
recuperacion por el ingreso del pais al HIPC. Dicha recuperacién es necesaria para que se

incremente el gasto, en un pais que ha sido fuertemente golpeado por la pobreza

4.4 Conclusiones

Los indicadores de bienestar en Centroamerica son precarios, siendo la pobreza y la
desigualdad social alarmantes (ver cuadro 3 del capitulo IIl). EI uso del gasto social,
compuesto principalmente por el gasto en educacion y salud, influye de manera positiva
sobre la distribucion del ingreso y procura la igualdad de oportunidades. Aungue, debemos
destacar que el simple aumento del monto de recursos no repercute directamente en ello,
porque este debe ir acompafiado de politicas que se deben adaptar a las condiciones

heterogéneas de cada pais para poder mejorar la situacion social.
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Un principal rasgo del gasto social en la region en la Gltima década es el esfuerzo
para aumentarlo (ver cuadro 6). Costa Rica incrementa su gasto social como proporcion del
PIB en los ultimos 12 afios en 3 puntos porcentuales. Guatemala durante los Gltimos 15
afos lo hace en 4.1%, Honduras en 4.2% y Nicaragua en 3.7%. Por el contrario El Salvador
ve reducido su monto durante 2003-2006 en 0.9%.

El mismo comportamiento se comprueba con el gasto social per capita. Costa Rica
registra un crecimiento en los dltimos 12 afios en 286 ddlares. Durante los ultimos 15 afios
Guatemala lo hace en 128 doélares, Honduras en 66 dolares, Nicaragua en 40 ddlares. El
Salvador es el Unico el que ve reducido su monto en 6 doélares durante 2003-2006.

El sensible incremento de la prioridad dada al gasto social en Honduras y Nicaragua
en afios recientes ha sido posible en buena medida por el alivio de la deuda bajo la
iniciativa HIPC. Sin embargo, y a pesar de los avances, los recursos asignados a los
sectores sociales en los paises con tasas méas elevadas de extrema pobreza son adn
insuficientes para atender las necesidades de los estratos sociales mas vulnerables
[Acevedo, 2007: 45].

Cuadro 6
Centroamérica: Gasto social
1991 1995 1999 2003 2006
Per capita (délares del 2000)
Costa Rica® 488 566 651 774 -
El Salvador® - - - 149 143
Guatemala” 50 64 99 109 178
Honduras” 71 71 69 126 137
Nicaragua” 49 49 58 68 89
Como % del PIB
Costa Rica® 15.6 15.8 16.4 18.6 -
El Salvador® - - - 7.1 6.2
Guatemala® 3.3 4.1 5.9 6.5 7.4
Honduras® 7.9 7.8 7.4 13.1 12.1
Nicaragua® 6.6 7.2 7.6 8.8 10.3
Como % del gasto total

Costa Rica® - - 63.6 64.5 -
El Salvador” - - - 35.9 32.8
Guatemala” 29.9 41.3 45.1 50.4 50.7
Honduras® 36.5 32.3 31.4 52.0 48.7
Nicaragua” 34.0 39.9 37.1 40.0 45.3

Fuente: Acevedo, 2007: 46.
a Sector publico no financiero

b Gobierno central
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Los recursos que aun siguen siendo insuficientes, aunado al lastre que representa el
pago de intereses, acentla aun mas la pobreza y la desigualdad. En donde los intereses
representan una cantidad considerable de recursos que se podrian emplear en el gasto
social. Por lo que el proceso conocido como financiarizacion, constituye un obstaculo para
mejorar la condicion social de la region.

El pago de intereses por concepto de la deuda total en la region es considerable, ya
sea medido como proporcidn del gasto total o per capita, y en la mayoria de los casos se ha
ido incrementando en los ultimos 26 afios, salvo en Honduras y Nicaragua que en la
presente década registra una disminucién importante por su ingreso en el HIPC. Aun con
esta iniciativa los recursos siguen siendo insuficientes en estos paises.

El FMI plantea la sostenibilidad fiscal para mejorar la situacion del pago de los
intereses. Pero, la busqueda de los superavit primarios, sufragan los compromisos que tiene
el sector publico con sus distintos acreedores. Acentuando la situacion adversa, porque se
siguen desviando una cantidad considerable de recursos que se podrian emplear para

mejorar las condiciones sociales de la regidn centroamericana.
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CONCLUSIONES
El Fondo Monetario Internacional en la actual fase de la globalizacion promueve la
aplicacion de medidas de politicas que tienen un fuerte cardcter de obligatoriedad y
condicionalidad. Estas politicas economicas son parte del Consenso de Washington, que
han impulsado reformas estructurales, principalmente en la region Latinoamérica.

Como parte de las reformas estructurales, las reformas fiscales promovidas por el
FMI, pretenden construir a consideracion de la institucion una estructura fiscal sostenible.
Que se difunde como idea para garantizar le estabilidad financiera del sector publico.

Para alcanzar la sostenibilidad fiscal, se promueve la aplicacion de una politica
fiscal restrictiva en la que se busca desaparecer los déficit pablicos y mantener las finanzas
publicas en equilibrio, o en superavit. Ello implica adoptar un mayor control sobre el gasto,
que es acompafiado del esfuerzo para incrementar los ingresos, principalmente los
tributarios, que provienen de los impuestos indirectos.

Al lograr la estabilidad en las finanzas publicas, se supone que la deuda publica no
crecera a niveles insostenibles, porque es la principal fuente que financia los elevados
déficit. Y también, con ello disminuira el servicio de la deuda, evitando asi que se desvien
recursos que se podrian utilizar al gasto publico de forma productiva.

Pero, lo que pudimos observar, es que con la sostenibilidad fiscal se garantiza el
pago del servicio de la deuda, desviando una cantidad importante de recursos para este fin.
A este proceso lo conocemos como la financiarizacion del gasto publico, siendo una de las
principales caracteristicas en la actual etapa de la globalizacién financiera.

La financiarizacion del gasto implica la transferencia de recursos a los acreedores
del sector publico. Lo que busca esta transferencia es cubrir el pago del servicio de la
deuda. Por lo que el FMI, no sélo garantiza el equilibrio en las finanzas publicas, con ello,
también avala el pago que hacen los gobiernos nacionales a sus acreedores.

Ademas, el mayor control del gasto publico que es acompafiado del esfuerzo por
incrementar los ingresos tributarios, provoca que el Estado se someta a un proceso de
adelgazamiento, y con ello la reduccion de su papel como promotor del desarrollo.
Entonces, el mercado con sus dictados de libertad econdmica no garantiza el pleno

desarrollo de las capacidades productivas y sociales, porque se encuentra sujeta a su
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principio rector de rentabilidad. Con ello el Estado pierde importancia en su papel como
promotor de las metas que se fijan en la estrategia del desarrollo.

Como pudimos constatar en la tesis, el gasto publico total como proporcion del PIB
en la mayoria de los casos muestra caidas e inclusive estancamiento, salvo en Costa Rica
que registra incrementos. Este comportamiento en la mayoria de los paises de la region es
resultado de la mayor imposicién de las politicas neoliberales sobre el gasto. El control ha
implicado recortes en los distintos rubros, sean en gasto de capital o corrientes.

Por otra parte, el comportamiento de los ingresos publicos, principalmente los
tributarios, durante los dltimos 26 afios han experimentado un cambio en la forma de
recaudacion. Existen tres fuentes importantes de impuestos, los aranceles, el ISR e IVA.
Con la acentuacion de la apertura comercial experimentada en la region durante los 1990,
se da una caida importante en la recaudacién de los aranceles, que es acompafiado de
fuertes estimulos fiscales a las actividades econdmicas y financieras que realizan las
empresas privadas que invierten en la region.

La reduccion de la recaudacion de los aranceles, se compensa con las
modificaciones en el ISR. Hay una tendencia general a reducir las tasas que gravan a las
personas morales, siendo compensado con incrementos de las tasas sobre las personas
fisicas, minimizando el caracter progresivo de este impuesto. Ademas, en toda la region hay
incrementos importantes en la recaudacion de impuestos indirectos, principalmente el IVA,
y en las tarifas de servicios publicos, cuando estos no han sido privatizados.

Los ingresos indirectos se caracterizan por ser de facil recaudacién, como pudimos
observar el IVA ha mantenido una creciente participacion en los ingresos tributarios, el
promedio de la regidn oscila en 40%. En la region el IVA se comienza a instaurar en la
segunda mitad de los 1970 y principios de los 1980. La implementacién es acompafiada de
reformas periddicas, que logran incrementar los ingresos tributarios provenientes de este
impuesto, pero de manera temporal.

Estos cambios en la estructura impositiva acentdan el caracter regresivo, que agrava
aun mas los niveles de marginacién y desigualdad social que de por si ya son elevados.
Ademas, la estructura presenta la caracteristica de tener una baja carga tributaria, elevada

evasion y una administracion tributaria ineficiente.
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Es asi que si la reforma fiscal s6lo se centra en obtener mayores ingresos
impositivos y no va acompafada de un crecimiento del gasto publico total, principalmente
en gasto en infraestructura y social, dificilmente se vera traducido en una mejora de la
recaudacion tributaria.

La sostenibilidad fiscal que presenta la caracteristica de buscar un mayor control del
gasto y los esfuerzos por incrementar los ingresos publicos, para conseguir el equilibrio o
superavit en las finanzas publicas. Lo que provoca es un obstaculo enorme en la
acumulacion econémica, minimizando la capacidad productiva que permite el crecimiento
enddgeno de las economias centroamericanas.

Ademas, como constatamos la sostenibilidad busca garantizar el pago de intereses,
acentuando el grado de financiarizacion del gasto pablico. EI comportamiento del pago de
intereses en la region ha ido en aumento, inclusive en Costa Rica, cuando ha presentado
incrementos importantes en sus gastos e ingresos. Y solo han tomado un respiro en los
ultimos afios Honduras y Nicaragua, por su ingreso al HIPC.

El pago de los intereses de la deuda, ya sea medido como proporcion del gasto total
0 per cépita, absorben una cantidad considerable de recursos publicos, repercutiendo en la
reduccion del gasto social. Para poder revertir dicha situacion, es necesario que se reduzca
de forma considerable o desaparezca el flujo de recursos para el pago de la deuda y su
servicio, en otras palabras es necesario desaparecer el proceso de financiarizacion del gasto
publico. No se puede postergar por mucho tiempo la eliminacion de la financiarizacion si
queremos que la desigualdad social mejore y la pobreza se reduzca.

Es cierto que las politicas fiscales sugeridas por el FMI son recesivas y perturban el
crecimiento economico, y empeoran las condiciones sociales de la region. Pero para
llevarlas a cabo se necesita un ndmero considerable de funcionarios publicos
centroamericanos, que lejos de ver los intereses y necesidades del grueso de la poblacion,
respaldan las necesidades financieras de grupos econdémicos y financieros privados, ademas
de que muchos de ellos no son ni siquiera elegidos de forma democratica.

Es por ello que si la region necesita mejorar los niveles de desigualdad social y
pobreza, es necesario caminar por el camino de la democracia, por supuesto la nula

injerencia del FMI en la conduccion de las finanzas publicas. Y lo mas importante, como
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nos lo sefialaba Celso Furtado, debe existir un espacio en el que se exprese de manera

vigorosa la voluntad politica.
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