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Resumen

Este trabajo trata de explorary
profundizar en la definicion y
caracteristicas de los modelos de
desarrollo de sustitucion de
importaciones (s1) y Sustitucion de
Exportaciones (se) desde la
perspectiva de la brecha fiscal y
se lleva a cabo una evaluacion
comparativa de su desempeno
econdmico. También expone el
proceso de reforma estructural
para establecer los rasgos propios
de la transicién entre un modelo
de desarrollo y otro, separando las
politicas de reforma estructural de
las propias de la coyuntura
econdmica. Para cumplir con este
objetivo, se toma como /eit motiv
o hilo conductor, en la
comparaciéon de los modelos de
desarrollo y en el seguimiento de
la transicion, las brechaso
restricciones al financiamiento de
la inversién, en este caso la brecha
fiscal

Palabras clave: sustitucion de
importaciones, sustitucion de
exportaciones, brecha fiscal,
reforma estructural.

Clasificacion JEL: F13; E60; H11; H62
Recibido 12 de julio de 2001.
Enviado a dlictamen 15 de agosto
de 2001.

Aceptado 9 de octubre de

2001.

La brecha fiscal y la sustitucion de importaciones

La crisis de 1929, que destruy6 al modelo de enclave (primario-exportador) y dio paso
al de sustituciéon de importaciones, tuvo efectos de importancia en distintos niveles de
andlisis. En el aspecto tedrico-econdémico dio lugar a la revolucién keynesiana que
proporcioné argumentos para la intervencion del Estado en la economia. En América
Latina la cepaL (Comisiéon Econdmica para América Latina) brindé argumentos tedricos
y econdémicos que establecen la racionalidad de la industrializacién mediante la si.
En el aspecto econémico real, la crisis afect6 la capacidad de importar de las econo-
mias latinoamericanas y también los ingresos del Estado que entonces eran dependian
de los impuestos a la importacion, provocando con ello una doble crisis: la econdmica
y la fiscal.!

La imposibilidad real de importar se tradujo en un estimulo para la produccién in-
terna de bienes manufacturados, desde los mas sencillos bienes de consumo, hasta
los mas complejos bienes de consumo duradero. La inelasticidad de la oferta y la
demanda insatisfecha por las importaciones produjeron condiciones de alta
rentabilidad (credndose monopolios en muchos casos) que impulsaron la industria-
lizacién sustitutiva. Las mismas condiciones se reprodujeron durante la segunda
guerra mundial, aunque con variaciones, dado que la economia bélica de Estados
Unidos alenté una industrializacidon orientada hacia las exportaciones en la region.?
Cuando la economia mundial comenz la recuperaciéon una vez finalizada la guerra,

* Este trabajo es una version modificada de un capitulo del texto que estd en proceso de elaboracion y que forma
parte de un proyecto PAPIME.

** Maestros de la Facultad de Economia. <santiani@servidor.unam.mx> y <vgroxoch@servidor.unam.mx >
Agradecemos la valiosa colaboracion en la revision final del Licenciado Mario Alejandro Quezada Garcia, y a
Daniel Martinez Ronquillo la sistematizacion de la informacion estadistica. Asimismo agradecemos los comenta-
rios de dos arbitrtos anénimos de la revista. Sobra decir que las carencias del trabajo son responsabilidad
exclusiva de los autores.

! Recordemos el énfasis que pone Villarreal en esta doble crisis. Villarreal, René. Industrializacién, deuda y
desequilibrio externo en México. Un enfoque neoestructuralista (1929-1988), 22 edicion, FCE, México, 1988.

2 La hipoétesis de la Sustitucion de Importaciones temprana, originada por la gran depresion de 1929, es postu-
lada por Enrique Cérdenas en el libro La Hacienda Publica y la Politica Econémica 1929-1958 (Cérdenas, E.
1994) y las ponencias “La Gran Depresion y la Industrializacion en el caso de México” (Cérdenas, E. 1988) y “La
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los gobiernos de los paises mas avanzados de la regién
latinoamericana intentaron mantener de manera artificial
las condiciones favorables para la industrializacién
sustitutiva y para ello se valieron de toda una gama de
instrumentos de politica econdmica.

La estructura productiva oligopolica
y poco competitiva

La estructura productiva mexicana se ha caracteriza-
do siempre por su heterogeneidad. En casi todos los
sectores industriales coexisten las pequefias unidades
productivas (de caracter familiar y con tecnologia
atrasada, sin recursos y poco acceso al financiamiento)
junto con grandes grupos nacionales y empresas
transnacionales con tecnologia de punta y libre acceso al
financiamiento nacional e internacional. Esta estructura
productiva heterogénea se daba dentro de un mercado
pequefio y muy protegido. Mientras las empresas lideres
aprovechaban el alto proteccionismo para producir en
condiciones de monopolio, las pequefias s6lo mantenian
los margenes y servian para mantener los precios altos.

Al disfrutar de un mercado protegido, los productores
mexicanos no estaban interesados en mejorar sus pro-
cesos para competir en los mercados internacionales,
puesto que su dominio sobre un mercado pequeflo pero
protegido les era muy redituable. Ellos eran los menos
preocupados por participar en aquellos o en abrir el
mercado interno, de tal forma que los precios altos y la
mala calidad de los productos no les preocupaban. De
la situacion generada por el proteccionismo también se
aprovechaban las empresas transnacionales, que obtenian
ventajas de vender el mismo producto en diferentes mer-

Politica Econémica en la época de Cardenas” (Cardenas, E. 1992). Enrique
Cardenas considera que en la Segunda Guerra se da una reversion de la
Sustitucién de Importaciones y un destello de la Sustitucién de
Exportaciones, mientras que los autores E.V.K Fitzgerald y René
Villarreal consideran que la gran depresién sélo interrumpe de manera
definitiva el modelo Primario-Exportador, ya muy deteriorado para
entonces. Agustin Cueva (Cueva, A. 1976) por su parte considera que la
Sustitucién de Importaciones sélo es posible a partir de la segunda guerra
mundial, cuando debido a las condiciones existentes, tanto oferta como
demanda, externas e internas de algunos paises de la regién avanzan hacia
la industrializacién sustitutiva de importaciones.
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cados, politica de discriminacién de precios, ademas de
los muy famosos fendmenos de sobre (sub) facturacién o
de colusion entre empresas oligopolicas.

La politica proteccionista, basada en altos aranceles y
cuotas, propiciaba también la corrupcién y el contra-
bando. La asignacion de cuotas no siempre fue clara y
promovia la corrupciéon o se utilizaba como botin po-
litico, como por ejemplo la importacion de camionetas
usadas por parte de la Confederacion Nacional Cam-
pesina (cnc) después de un proceso electoral.

Las funciones del Estado en la sustitucion
de importaciones

Ademaés de la politica proteccionista, el Estado de la sI
desempefiaba de manera continua y simultinea varias
funciones, debido a lo cual se le calificaba de “inter-
vencionista”.

1) El Estado protector. El gobierno establece una politica
proteccionista basada en permisos de importacion
(cuotas) y aranceles altos para tratar de proteger a las
industrias sustitutivas contra la competencia externa,
manteniendo de esta manera las condiciones de ren-
tabilidad para sus mercados. La pequefiez de éstos
agravaba las condiciones monopdlicas u oligopdlicas,
afectando negativamente la productividad interna y la
competitividad externa.

2) Productor de bienes bdsicos. La produccion o explo-
taciéon de petrdleo, electricidad, acero y cobre, fue
nacionalizada por el Estado en diferentes momentos.
Las compaiiias nacionalizadas generalmente asumie-
ron una politica de precios que subsidiaba a la
produccion industrial, en prejuicio de sus propias
finanzas, por lo cual invariablemente requerian trans-
ferencias de recursos por parte del gobierno federal.

3) Proveedor de infraestructura bdsica. El gobierno em-
prendié la construccidon de carreteras, el manejo de
los ferrocarriles, el correo, las presas y los proyectos
de irrigacion, absorbiendo el costo de estas empresas,
no siempre rentables en el corto plazo; en algunos casos
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éstas no se guiaron por criterios de rentabilidad sino de
caracter politico.

4) Banca de desarrollo. La inexistencia de mercados
financieros desarrollados (ni bancarios ni de capital)
obligd al gobierno a asumir el papel de intermediario
financiero y dirigir parte de sus esfuerzos al finan-
ciamiento de proyectos de inversion, en especial en
areas en que ésta requeria de largos procesos de
maduracion, en proyectos de riesgo o en areas prio-
ritarias pero no rentables. Debido a esto surgen la
Nacional Financiera (Nafin), el Banco Nacional de
Comercio Exterior (Bancomext), los Fideicomisos en
relacion con la Agricultura (Fira), el Banco Nacional
de Obras y Servicios Publicos (Banobras), el Banco
Nacional de Crédito Rural (Banrural), etcétera.

5) Demandante de bienes y servicios. El gobierno cons-
tituyé un mercado importante para multiples empresas
que se convirtieron en proveedoras y contratistas de
las obras publicas; en muchos casos estas empresas
las fundaron personas que mantenian una relacion
cercana con el grupo gobernante. Si bien este tipo de
précticas implica corrupcién, en el fondo se consi-
deran un proceso de acumulacioén primitiva de capital
que contribuye a la formacién de una “burguesia”
nativa; ejemplos son los clanes empresariales de los
Alemén y los Hank, entre otros.

6) Estado de Bienestar. El Estado se convierte en pro-
veedor de servicios de seguridad social, en especial de
cuidado de la salud, educacién y recreacion,
proporcionando una base de apoyo social al proyecto
industrializador. Los organismos destinados a esta
funcién son el Instituto Mexicano del Seguro Social
(mvss), el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores de Estado (1ssSsTE) y las
universidades e institutos tecnoldgicos publicos.

7) Regulador de mercados. El gobierno es el que esta-
blece la reglamentacion y la institucionalidad en los
mercados. Aunque en muchos casos se limita a es-
tablecer la legislacion y los entes legales encargados
de vigilar y sancionar, ocasionalmente crea organismos
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que participan de manera directa en el mercado, como
la conasuro (Compaiiia Nacional de Subsistencias
Populares)

8) Control social. En el caso de México, el papel desem-
pefiado por el Estado como “mediador” entre las clases
sociales y como arbitro de tltima instancia entre agentes
econdmicos, sectores productivos y regiones fue de gran
importancia. Mencion especial merece el papel de las
centrales obreras, campesinas y populares de caracter
oficial que incorporaron las masas al partido de Estado
y redujeron sus inquietudes reivindicativas a su minima
expresiéon. Ejemplos son la ct™ (Confederacion de
Trabajadores de México), la cnc (Confederaciéon Na-
cional Campesina) y la cnop (Confederacion Nacional
de Organizaciones Populares), sectores tradicionales
del pr1 (Partido Revolucionario Institucional).

Cada una de estas funciones exigia una partida pre-
supuestaria y por tanto reclamaba un esfuerzo fiscal
adicional. Como generalmente los gastos superaban a
los ingresos, el “Estado intervencionista” de la s1 se
encontraba en crisis fiscal casi permanente. Ademas,
la carga fiscal era menor a la de paises de similar grado
de desarrollo y estaba llena de exenciones otorgadas
con pretextos econdmicos pero que en realidad eran més
bien de caracter politico. Frente a esta situacion, y
debido a que nunca se efectudé una reforma tributaria
acorde con las necesidades del pais, los gobiernos me-
xicanos recurrieron cada vez més a la deuda interna y
externa. Con el paso del tiempo y por la situacion adversa
de los mercados internacionales de dinero y capital el
problema de la deuda externa fue agravandose.

El control de las masas y sus repercusiones

A diferencia de otros gobiernos, el de México no tenia
necesidad de enfrentarse a las organizaciones sociales
de campesinos, obreros o de otros productores, gracias a
que éstas organizaciones estaban controladas por el par-
tido de Estado. Los sindicatos oficiales desempefiaban la
tarea de “defensa de los intereses obreros” y simul-
taneamente fijaban sus limites, encargandose de reprimir,
en una primera instancia, toda inconformidad; en caso de
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que la problematica superara el horizonte sindical, el
Estado intervenia con todo su poder, en particular con
su aparato represivo. De esta manera, el gobierno fijaba
precios y salarios de acuerdo con las necesidades de
politica econdémica con relativa facilidad y sin necesidad
de llegar a un esquema de indizacién de precios.

En otros paises de la region, la falta de control del aparato
estatal sobre el resto de la sociedad condujo a una espi-
ral inflacionaria y dificult6 la aplicaciéon de programas
de ajuste debido a que ello increment6 la conflictividad
social. Esta ultima y la inoperancia de la estabilizacion
derrumbaron las democracias regionales y llevaron a
los golpes de Estado que dominaron la politica regional
en los afios setenta. Aunque en México se dio un incre-
mento de la lucha de clases, surgieron sindicatos in-
dependientes y represion estatal, asi como episodios de
guerrilla urbana y rural, con su correspondiente guerra
sucia, no se llegd a los extremos alcanzados en el cono
sur de América Latina.

La acumulacion originaria promovida por el Estado

Una de las grandes carencias para el despegue indus-
trial regional fue la inexistencia de una clase empresarial
que tomara la direccién de la economia y la politica
para conducir a un proyecto econémico-politico viable.
En la mayoria de los casos aunque la clase capitalista
existiera, era demasiado pequefia y seguia pautas de com-
portamiento no acordes con su papel histérico, ya que
de entrada se asumia como subordinada a los intereses
externos.

Generalmente se dice que una de las tareas principales
del proteccionismo es la creacién de una clase empresa-
rial; sin embargo, en México se cre6 una clase empresarial
que no estaba vinculada al mercado como primera ins-
tancia de acumulacién, sino que aparecia como depen-
diente del Estado. Esta burguesia local se desarrolld al
amparo del Estado, como su contratista, su protegida y
dependiente politica, como beneficiaria de sus subsidios
y asociada de las practicas corruptas de los distintos go-
biernos. En el caso mexicano son bien conocidos los casos
de enriquecimiento “inexplicable” de la familia revolu-
cionaria que hizo tan célebres a tantos apellidos.
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La reforma estructural del sector piblico

La crisis econdmica sufrida por México en 1982 obligb a
las autoridades mexicanas a cuestionarse la viabilidad
del modelo de desarrollo seguido hasta ese momento. Por
tal motivo se planted la necesidad de:

1) transitar del anterior modelo de desarrollo a uno nue-
vo (reforma estructural), y

2) adoptar una nueva politica macroeconémica basada
en nuevos fundamentos tedricos.

1) En México, a partir de 1982, se registra un proceso de
reforma estructural que cambia las reglas del juego.
De una reglamentacién acorde con una economia
cerrada y con una fuerte intervencion estatal directa
en la economia (s1) se pasa a una economia abierta y
con una nueva forma de intervencion estatal en ésta
(sE), proceso conocido como desregulacién. La des-
regulacion no es ausencia de regulacién sino una nueva
forma de regulacién, acorde a un nuevo modelo de
desarrollo.

Los procesos de privatizacion, apertura y desregulacién
afectan las relaciones entre Estado y mercado, entre
mercado externo y mercado interno y entre los distintos
agentes de este ultimo, reagrupando la economia de una
manera diferente y acorde con su nueva situacion de
economia abierta y sin intervencion estatal directa.

En México la reforma estructural implicé también la
ruptura del pacto social logrado durante el cardenismo.
Este pacto hizo posible avanzar casi sin oposicion en el
proceso industrializador, a pesar de que no convenia a
ciertas regiones, sectores y agentes econdmicos, per-
mitiendo el establecimiento simultidneo de la version
mexicana del Estado de bienestar. Es necesario recordar
que la revolucién mexicana, al destruir el viejo régimen
destruyd el poder de las clases y los sectores vincu-
lados al porfirismo, muy ligados a la economia prima-
rio-exportadora; sin embargo, la participacion del sector
primario exportador no perdié su importancia en la
economia. Aunque algunos sectores y regiones resultaron
afectados por las acciones armadas de la revolucidn,
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como el cultivo de azticar en Morelos, hubo una parte de
la economia que continud imperturbada, como la
extraccion y explotacion de petrdleo en la costa del Gol-
fo (de hecho, un factor decisivo para la victoria britanica
en la primera guerra mundial fue el abastecimiento de
petréleo mexicano para su marina de Guerra).

El pacto social permiti6 la agrupaciéon de las clases
sociales y de los grupos de poder dentro del partido de
Estado, contribuyendo a que el proyecto industrializador
avanzara casi sin oposicion importante, proporcionan-
dole a México una estabilidad politica y econdémica que
hacfan distinguirse del resto de los paises de América
Latina. Es evidente que el abandono del pacto social
fue una de las principales causas de la reciente derrota
electoral del pri, después de 71 afios de gobierno y de 18
afios de haber abandonado el proyecto y el discurso de
la revolucién mexicana. Destaca el intento fallido de re-
construir el pacto social en torno al “neoliberalismo
social” de Carlos Salinas de Gortari.

2) La crisis de las formas de gestién de la politica ma-
croecondmica no fue exclusiva de México. La crisis
econdmica mundial de los afios setenta se caracterizaba
por la estanflacién, es decir, por la conjuncién de la
inflacién con la recesién econémica. Este proceso no
pudo superarse por medio de las politicas econdémi-
cas usadas hasta entonces, por lo que se cuestiond la
teoria econdmica dominante en ese momento: la sinte-
sis neoclasica. Asi, se promovié una “rebelion” tedrica
que dio paso a “nuevas” formas de explicar esta
realidad, las cuales “rescataban” al mercado, bajo las
reglas del laissez faire, como mecanismo privilegiado
de asignacioén de factores productivos. Destacan, entre
otras, las expectativas adaptativas de Friedman y las
expectativas racionales de la nueva macroeconomia
clasica.

La reforma llevada a cabo en Chile a partir de 1973, ca-
racterizada por el autoritarismo politico (dictadura
militar) y el liberalismo econémico, utiliz6 a Friedman
como soporte tedrico y tratd de impulsar el regreso del
mercado como mecanismo de asignacién Optimo de
factores y bienes. Aunque en términos tedricos casi todos
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los economistas —-neoclésicos— coinciden en que no hay
un mecanismo de asignacién mejor que el mercado y que
el Estado debe adoptar una politica de laissez faire como
la mejor politica econémica posible, los historiadores
econdmicos nos recuerdan que todas las economias
actualmente desarrolladas pasaron por una fase de pro-
teccionismo que impulsé su crecimiento industrial.
Asimismo, los investigadores de las nuevas economias
industrializadas del sudeste de Asia coinciden en la fuer-
te presencia del Estado en el proceso de desarrollo
industrial ocurrido en afios recientes, pero también afir-
man que el tipo de intervencién fue distinto del que se
dio en los paises de América Latina.

Los efectos de la reforma estructural en la estructura
productiva oligopdlica y poco competitiva

La apertura, la privatizaciéon y la desregulacion, pre-
tendieron corregir el caracter oligop6lico y poco com-
petitivo de la economia mexicana. Al eliminar el
proteccionismo se pretendia que los industriales me-
xicanos compitieran con los productos externos y que de
esta forma los bienes tendieran a una estructura productiva
y de precios similar a la del mercado mundial. La
privatizacién pretendia que las empresas publicas se
transfirieran al sector privado y que los nuevos empre-
sarios, al actuar de manera racional y competitiva,
redujeran precios, aumentaran la calidad y mejoraran la
asignacion de factores y bienes al interior de la economia
mexicana. La desregulacién, por su parte, al reducir los
requisitos para la inversion, producciéon y comer-
cializacién, aumentaria también la competencia.

Se suponia que la sinergia de estos procesos produciria
un gran efecto en la competitividad de la economia
mexicana y la llevaria a disfrutar de un 6ptimo en la
asignacién de los factores y bienes escasos en usos al-
ternativos. Sin embargo, estos objetivos sdlo fueron buenos
deseos en muchos de los casos y un argumento “sobreideo-
logizado” para la defensa de la reforma estructural.

Es cierto que la apertura presioné a los productores in-

ternos para readecuar sus empresas; sin embargo, inundé
los mercados nacionales de mucho producto “chatarra”
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que competia en términos de precio pero no en calidad.
Algunas empresas no sobrevivieron al periodo en el cual
el consumidor advierte que no s6lo debe considerar el
precio ((podemos considerar el dumping depredador?).
En algunos casos las compafiias comerciales recurrieron
a la importacién como un medio para imponer sus condi-
ciones a los productores nacionales.

En muchos de los casos la privatizacién s6lo transfi-
rié el monopolio publico al sector privado, privatizan-
do las ganancias sin modificar la estructura del mercado
o logrando s6lo mejoras parciales. Es decir, no afect
ni el precio, ni la cantidad ofrecida, ni la calidad del
bien o servicio en cuestion. Las lineas aéreas, Telmex,
y la banca comercial son los ejemplos mas destacados
de este fendmeno.

En la mayoria de los casos las “nuevas” oportunidades
generadas por la desregulacién condujeron a una caida
de la calidad del servicio o a la toma de riesgos innece-
sarios. Por ejemplo, no todas las empresas cumplian
con las condiciones minimas necesarias para la pres-
tacion del servicio o la elaboracién de un producto, ni
todas las lineas 4reas cumplian con los requisitos
minimos técnica y financieramente. Los nuevos ban-
queros, por su parte, al tratar de recuperar su inversién
en el menor tiempo posible en un marco de desregu-
lacién, tomaron decisiones riesgosas y costosas (el
ejemplo maés claro es el Fobaproa, hoy 1pAB).

Por otro lado, la heterogeneidad estructural no se redu-
jo sino que en algunos casos aumentd, ya que sdlo las
empresas mexicanas mas importantes pudieron acce-
der a la tecnologia, a las inversiones y a los contratos
de coinversion o a los acuerdos de maquila, mientras que
el resto de las empresas qued6 al margen. Parece que
la estructura industrial de la economia mexicana, en
vez de transformarse de una economia dominada por
oligopolios y con heterogeneidad estructural en una de
productores competitivos, mas bien se consolid6 el
caricter heterogéneo y oligopdlico.

Por su parte, las empresas transnacionales han apro-
vechado la reforma estructural de acuerdo con sus es-
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trategias globales, reorientando sus filiales conforme a
sus intereses, que no necesariamente corresponden a
los de México. Es decir, su patrén de produccion, de
exportaciones e importaciones se basa en sus propios
criterios, sin considerar la fractura de encadenamien-
tos productivos nacionales, locales o sectoriales.

La brecha fiscal y la sustitucion de exportaciones

La crisis de la deuda de 1982 marca el fin de la sustitu-
cién de importaciones en México y la profundizacion
del modelo de sustitucidon de exportaciones (o secunda-
rio exportador) en el cono sur. Asi también, marca la
transiciéon del enfoque monetario de economia cerra-
da a uno abierto, el “enfoque monetario de la balanza
de pagos”.

El cambio de modelo de desarrollo y la adopcién de los
enfoques monetarios se inscriben dentro de una “nueva
vision del mundo” que pretende reconstruir las socieda-
des y las economias con base en la economia de mer-
cado y en el rescate de los principios del liberalismo
economico. Este “neoliberalismo”, sin embargo, no nece-
sariamente implica la adopcién del liberalismo politico
y en muchos casos se presenta mezclado e imbricado con
el conservadurismo politico que le da sustento y arraigo.

En el aspecto econdémico real, las crisis de la deuda
(1976 y 1982) afectan la capacidad de importar de las
economias latinoamericanas, reducen los ingresos del
Estado y aumentan sus gastos, especialmente el servicio
de la deuda, sumiendo a las economias regionales en
una gran recesion.

En los paises mas avanzados de la regiéon la imposi-
bilidad real de importar se tradujo en una caida de la
economia nacional y en un incremento de la capacidad
ociosa, estimulando la exportaciéon de manufacturas. La
existencia de planes de estabilizacién que deprimieron
ain mas las economias, y las sucesivas devaluaciones
que los acompafiaron aumentaron la rentabilidad y dis-
ponibilidad del sector industrial para sesgarse hacia el
mercado externo.
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Edmar Bacha® sostiene que la brecha de divisas para las
economias méis avanzadas de la regién no es tan res-
trictiva para el crecimiento, puesto que la base industrial
creada durante la sustitucion de importaciones puede
ahora reorientarse hacia el exterior y proporcionar una
base exportadora de importancia. El estrangulamiento
externo es entonces s6lo de caracter relativo y puede
superarse con mayor facilidad; sobre todo permite pre-
sentarse ante los organismos internacionales como sujeto
de crédito.

Las funciones del Estado en la sustitucion de
exportaciones

Aunque el Estado de la sustitucién de exportaciones se
presente a si mismo como eficiente, no intervencionis-
ta y partidario del mercado y del librecambio, es ne-
cesario llevar a cabo una evaluacion mas detallada para
observar de qué manera cumple las funciones analizadas
en el modelo sustitutivo de importaciones.

1) El Estado protector. Aunque el Estado mexicano
establece a partir de 1985 una politica librecambista,
basada en la eliminacién de las cuotas y en la reduc-
cion generalizada de los aranceles, en la incorporacién
al cart (hoy oMc) y en la firma de tratados de libre co-
mercio, el trato proporcionado a cada uno de los
sectores, agentes y regiones econdémicas ha sido en
gran parte arbitrario y su respectiva salvaguarda en
los Tratados ha dependido de las relaciones de poder,
de la existencia de grupos de presién y del activismo
politico.

Si bien la apertura y la desregulacion de los mercados
han incrementado la competencia externa e interna y
también han reducido el poder monopdlico y la ren-
tabilidad de los mercados internos, no se puede hablar
de una desmonopolizacién importante de los mercados
mexicanos. Dicha desmonopolizacién no ha conducido
a un escenario de competencia perfecta; por el contrario,
en términos tedricos mas bien parece una transiciéon de
mercados monopdlicos u oligopdlicos hacia un escenario

3 Edmar, Bacha [1990].

MONRAEINTO

FCONOMICO

de competencia monopolistica y no a uno de competen-
cia perfecta.

2) Productor de bienes bdsicos. El Estado ha renunciado
progresivamente a la produccién de bienes basicos,
ya que privatizé las industrias del cobre y el acero.
Si bien ha conservado la explotacién del petréleo y
la generacion de electricidad por motivos de caric-
ter histdérico, politico y social, esto no implica que
renuncie a su privatizacion futura o a un cambio en
su politica de subsidio. En el caso del petrdleo, las
administraciones de De la Madrid y de Salinas se
deshicieron de los productos con mayor rentabilidad
y conservaron la produccion de los que ésta es escaza.
Los cambios legislativos transformaron artificialmen-
te los productos rentables de primarios (estratégicos
y no privatizables) en secundarios (no estratégicos y
privatizables).

Por lo que respecta a la energia eléctrica, el gobierno
de Fox (2000-2006) plantea la transparencia y reduccién
del subsidio al consumo doméstico de electricidad,
mientras mantiene en la oscuridad, y sin expectativas
de ser suprimido, el subsidio al fluido de uso industrial.

3) Proveedor de infraestructura bdsica. Las adminis-
traciones posteriores a 1982 comenzaron a privatizar y
concesionar las carreteras, los ferrocarriles y los
servicios méas rentables del correo y los telégrafos. Se
sanearon las empresas antes de venderlas, se privatiz
de manera poco clara y no siempre con apego a la
legislacion; finalmente se instrumentaron programas
de rescate cuando los proyectos privatizados fraca-
saron, pero sin recuperar la propiedad de las empre-
sas. Ejemplo destacado de lo anterior fue la concesién
y el rescate de las carreteras. Al igual que en el modelo
anterior, no siempre se utilizaron los criterios econé-
micos que tanto se enarbolaron como justificacién sino
que se impusieron razones de caracter politico.

4) Banca de Desarrollo. La banca de desarrollo fue
convertida en banca de segundo piso para ceder los
sectores mas rentables del mercado crediticio a los ban-
cos privados y simultineamente respaldar proyectos
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riesgosos con criterios de “eficiencia” economica. Oca-
sionalmente tuvo que absorber los errores y las co-
rruptelas tanto de las autoridades financieras como de
algunos intermediarios financieros privados. Esta banca
ha reducido tanto su cobertura como su participacion y
ha tenido que consolidarse perdiendo una parte im-
portante de su impacto econdémico.

5) Demandante de bienes y servicios. Aunque el gobierno
constituye todavia un mercado importante para mul-
tiples empresas, en la actualidad se somete a los pro-
veedores y contratistas a practicas de licitacion que
han reducido, pero no evitado, las précticas corrup-
tas asociadas a la construcciéon de obras publicas.
Asimismo, se ha abierto a los proveedores extranjeros
que en muchos casos compiten con cierta ventaja con
respecto a los nacionales. Si bien esto parece asegurar
mayor economia y calidad, no siempre ha resultado
positivo.

6) Estado de Bienestar. El Estado de bienestar ha sido
sustituido por un Estado “neoliberal” que dice atender
a las sefnales del mercado; por tanto, privatiza los
servicios mas rentables y conserva los poco rentables
o de larga recuperacion. Al deshacerse de los mas
rentables, el Estado se priva de los ingresos necesa-
rios para brindar con calidad y eficiencia los servicios
de seguridad social, en especial de los de salud,
educacién y recreacion. Estos pierden calidad y son
abandonados por personas que pueden acceder a los
servicios privados. La crisis presupuestaria y de cali-
dad de los servicios del Estado del bienestar justifican
su desapariciéon a los ojos de la sociedad. La derrota
de los asalariados y la pérdida de los derechos sociales
se presenta como algo “provechoso”.

7) Regulador de mercados. El gobierno establece una nue-
va reglamentacion e institucionalidad que privilegia el
aspecto normativo de la intervencion sobre el aspecto
positivo. La nueva institucionalidad se limita a pro-
porcionar las condiciones necesarias para que las
fuerzas del mercado operen de manera adecuada,
aunque nunca se define del todo, el tipo de mercado ni
sus participantes.
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8) Control Social. En teoria, el Estado mexicano continda
como “mediador” entre las clases sociales y como
arbitro de ultima instancia entre los agentes eco-
némicos, los sectores productivos y regiones; sin
embargo, su desempefio no ha sido del todo exitoso en
los ultimos tiempos. La ruptura del pacto social, la
escision de la izquierda priista y su transformacion
en el prRD (junto con los sectores mas importantes de
la izquierda no priista), el fracaso de la estrategia
salinista de recomposicion del pri y, finalmente, la
pérdida del poder politico por el prI, nos muestran que
el nuevo bloque histérico no acaba de consolidarse,
no existe todavia un pacto social claro, ni una hege-
monia claramente establecida. El nuevo partido en el
gobierno parece no asumir todavia su papel de partido
en el poder y sigue actuando como de oposicion, pese a
que el Presidente sea de su mismo partido.

El control de las masas y sus repercusiones

El intento de las sucesivas administraciones de avan-
zar en la flexibilizacién del proceso de trabajo y de
romper los pactos sociales laborales para modificarlos
a su conveniencia no ha avanzado tan riapidamente co-
mo se hubiera esperado. Es cierto que las condiciones
de las grandes masas de la poblacién, obreras y cam-
pesinas, se han deteriorado de manera muy importante
desde 1982; sin embargo, los gobiernos priistas nunca
perdieron el control de las mismas. Aun ahora con el
gobierno panista todavia no se ha avanzado en la direc-
cién de la flexibilizacién y no se vislumbran sefiales en
esa direccion.

La acumulacion originaria promovida
por el Estado

Si la politica intervencionista promovida por el Estado
dio origen a una clase empresarial parasitaria de la
actividad gubernamental, la politica de reforma estruc-
tural produjo una nueva, ligada a un “nuevo y préspero”
sector exportador y a los grandes negocios desarrolla-
dos en torno al proceso de adelgazamiento del Estado.
Muchos de los nuevos ricos y megamillonarios del pais
estuvieron ligados a los procesos de privatizacidn y
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desregulacion de los mercados y muchas de sus prac-
ticas, no del todo claras ni legales, dieron lugar a la
mayor parte de los escdndalos de las dltimas admi-
nistraciones. De este proceso de acumulacion originaria
tampoco se salvd el nuevo partido gobernante. Una de
las carencias més importantes de la nueva clase capi-
talista mexicana es su origen financiero, més que pro-
ductivo, y su propensién a obtener las mayores ganancias
en el menor tiempo posible.

La restriccion fiscal en México entre 1982 y 2001

Hace algunos afios el economista brasileio Edmar
Bacha* public6 un trabajo en el cual se toma como punto
de partida la igualdad-ingreso absorcion Y = C + I +
X - M para obtener las restricciones o brechas al cre-
cimiento de una economifa. Bacha asumié que el creci-
miento econémico era funcién de la inversién y que por
tanto todo aquello que restringiera la inversidn restrin-
giria en consecuencia el crecimiento.

En términos macroecondémicos el argumento era el
siguiente:

DY=C+I+X-M

Despejando 1

I=(Y-C +M-X)

Dado que
C=Cp+G
Y=Yp+T

I =(p-Cp) +(T-G) + M -X)

I=Sp+(T-G) + M-X)S

4 Edmar, Bacha [1990].
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Donde

Y = pB (ingreso interno)

C = Consumo total

Cp= Consumo privado

G = Consumo gubernamental

M = Importacién de bienes y servicios no factoriales
X = Exportacion de bienes y servicios no factoriales
Y = Ingreso interno

Yp=ingreso privado

T = ingreso gubernamental bruto

Sp= (Yp - Cp) ahorro privado

En resumen, la inversién y el crecimiento dependen de
tres factores

) Sp el ahorro privado
2) (T -G) el déficit pablico
3) (M- X) elsaldo de la cuenta corriente de la balanza

de pagos

Los criticos de la s1 sefialaron el pobre desempefio del
modelo en cada uno de los factores determinantes de la
inversion y el crecimiento; por ello nosotros planteamos
evaluar el rendimiento del modelo de SE en los mismos
factores para establecer un comparativo.

Sin embargo, debemos aclarar que en el presente articu-
lo nos limitamos a presentar la restricciéon vinculada al
déficit publico. Finalmente agregamos los factores co-
yunturales que incidieron en el periodo de estudio y que
afectaron el desempefio del sector publico.Para ilustrar
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Cuadro 1
Ingresos y egresos piiblicos como porcentajes del PIB, 1980-1984
Concepto 1980 1981 1982 1983 1984
I. Gasto total 33.5 39.7 4.5 41.0 39.3
a) Gasto corriente 23.3 26.4 33.4 33.0 32.1
Intereses totales 3.5 5.0 8.2 12.4 11.9
Intereses internos 2.4 2.9 4.9 7.7 8.0
Intereses externos 1.1 2.1 33 4.6 3.9
Servicios personales 7.0 7.3 8.0 6.7 6.5
Participaciones netas 1.7 1.9 1.7 2.1 2.2
Transferencias netas 4.1 2.9 2.9 2.8 1.8
Apoyos y pagos de pasivos 0.0 0.0 3.8 0.6 0.7
Adefas corrientes 0.5 0.8 1.0 0.8 1.0
Adquisiciones 3.6 4.4 3.8 4.6 4.8
Otros gastos coerrientes 2.9 3.5 34 3.0 3.1
(-) Ajenas netas 0.0 -0.5 -0.5 0.0 -0.1
b) Gasto de capital 9.6 12.9 10.2 7.5 6.2
II.  Ingreso total 26.9 26.7 28.9 32.9 33.2
a) Sector petrolero 7.3 7.3 9.9 14.2 13.0
Exportaciones 52 53 83 10.8 9.4
Ventas internas 2.1 2.0 1.6 3.4 3.6
b) No petrolera 19.6 19.4 19.1 18.7 19.1
Gobierno federal 11.6 11.4 11.0 11.2 11.1
Tributarios 10.9 10.6 9.9 10.2 10.3
No tributarios 0.8 0.9 1.9 1.0 0.8
Organismos y empresas 6.5 6.5 6.9 6.2 7.2
Telmex, Metro, DDF. 1.4 14 1.2 1.2 0.9
III. Gasto primario (Gto. total - Int. totales) 30.0 34.7 36.3 28.6 27.4
IV. Déficit (+) superavit (-) econémico (I-II) 6.5 13.0 15.6 8.1 7.1
Déficit (+) Superavit (-) Primario (III-II) 3.1 8.0 7.4 -4.3 -5.8
Déficit (+) Superavit (-) Extrapresupuestal 0.6 0.5 1.0 0.5 0.3

Fuente: Indicadores Econdmicos del Banco de México, febrero de 1993.
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lo expuesto recurrimos a las cifras de in-gresos y
egresos publicos como porcentaje del pib en el periodo
1980-2000 y que se muestran en los cuadros 1 y 2. El
cuadro 1 corresponde al periodo 1980-1984 mientras
que el 2 se refiere al periodo 1985-2000. La divisién
de las cifras en dos cuadros responde a un cambio
metodolégico en la presentacion de las mismas.

Como puede apreciarse en el cuadro 1, para el periodo
1980-84 el déficit publico se incrementa de manera
notable a partir de 1980, aumentando en 6.5 puntos del
PIB en un solo afio: llega a 13% del piB en 1982 y al-
canzando un maximo del 15.6% del PIB en 1982. Este
incremento del déficit es uno de los factores mas
importantes de la llamada crisis de la deuda externa.
Este comportamiento se explica por la rigidez del
ingreso publico total, que sélo pasé del 26.9% del B
en 1980 al 28.9% en 1982. Este incremento moderado
de los ingresos, paraddjicamente, se logrdé en gran
medida por el incremento de la participacion de las
exportaciones petroleras; la caida de los precios inter-
nacionales de petréleo se compens6 con un aumento en
el volumen de las exportaciones (el valor de éstas pasé
de 10 441 millones de d6lares en 1980 a 16 477 millo-
nes de doélares en 1982; mientras tanto el precio
promedio del barril de petrdleo se redujo de 31.3
délares en 1980, a 28.7 en 1982)

Contrariamente al estancamiento de los ingresos pu-
blicos, el gasto crecié de manera desmesurada, al pasar
de 33.5% del riB en 1980 a 44.5% del piB en 1982, lo
que se explica por el aumento de més de 10 puntos del
PIB en el gasto corriente, el cual a su vez se debid prin-
cipalmente al incremento en el pago de intereses de la
deuda, tanto interna como externa, y no al incremento
de los servicios personales u otro tipo de pagos co-
rrientes.

El gran déficit de 15.6% del piB en 1982 asociado a la
crisis de la deuda oblig6 a un profundo cambio de la
politica macroeconémica como se seflald en parrafos
anteriores. Este hecho se ve reflejado de la siguiente
manera: el gobierno trata de incrementar los ingresos
totales del sector publico, que pasan de 28.9 % del piB
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en 1982 al 33.2% en 1984; en parte esto fue posible
por el incremento de los precios internos de los debido
a que se transfirieron a la economia interna los costos
de la caida de los precios internacionales del petrdleo.
El discurso de la administracion de De la Madrid
descans6 en la llamada politica de precios realistas en
los productos producidos por el Estado, especialmente
la gasolina.

Por el lado del gasto, el intento de reduccién del dé-
ficit se basd en el recorte del gasto de capital, que cay6
de 10.2% del prB en 1982 al 6.2% en 1984. Otra parte
importante del ajuste se registré en el gasto corriente,
en donde los incrementos en el pago de intereses, que
pasan del 8.2% del piB en 1982 al 11.9% del piB en
1984, son compensados con la reduccién del resto de
los rubros que integran el gasto corriente.

El efecto de los intereses de la deuda en el gasto co-
rriente motivé un cambio en la metodologia de calculo
del estado de las finanzas publicas, puesto que los
intereses totales fueron sacados del gasto corriente y
pasaron a formar parte de una categoria llamada gasto
no programable. Por su parte, el gasto corriente se
unié al gasto de capital en otra categoria llamada gasto
programable. Esta es la metodologia adoptada en el
cuadro 2.

A pesar de los grandes esfuerzos fiscales, el déficit
directo del sector publico volvid a incrementarse entre
1985 y 1987, al pasar del 6.9 al 13.8% del piB, res-
pectivamente.

En lo que respecta al gasto presupuestario consolidado
se observa un aumento del 37.2 en 1985 al 43.3 en 1987
como porcentaje del piB. Este incremento no es atribu-
ible al incremento del gasto programable, ya que tanto el
gasto de capital como el gasto corriente se mantienen
relativamente estables (el gasto en sueldos y salarios,
principal componente de dicho gasto, contribuye a dicha
estabilidad). Por tanto, el incremento del gasto pre-
supuestario consolidado es atribuible, nuevamente, al
pago de intereses. Los intereses totales pasan del 11.3%
en 1985 al 19.9% del pB en 1987. Al contrario de la
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apreciacion tradicional, el pago de intereses externos
no es el componente mayor, lo cual no quiere decir
que carezca de importancia debido a que exige un su-
peravit de balanza de pagos de magnitud similar, sino
que el pago de la deuda interna es en realidad el
causante del déficit ya que se incrementa de 7.7% del
piB en 1985 al 15.5% en 1987.

Durante el periodo 1985-1987 el ingreso presupuesta-
rio consolidado registré una ligera reduccién, debida a
una baja en los ingresos de empresas y organismos
paraestatales.

En el periodo 1988-1994 hay un notable cambio en el
saldo da las finanzas publicas porque se pasa de un dé-
ficit directo del 9.7% en 1988 a un superavit de 3.8%
del riB en 1991. Sin embargo este superavit sélo pudo
mantenerse en 1992 y 1993, para retornar a un déficit
en 1994.

Se observa, durante el mismo periodo, una notable
reduccion del gasto presupuestario consolidado, el cual
cay6 del 38.7% del piB en 1988 al 25.7% en 1994. En lo
que respecta al gasto programable no se observan cam-
bios de consideracidon en términos de monto total. Por
otra parte, el gasto no programable es el que presenta
una mayor variaciéon durante el periodo, al reducirse
del 20.7% del piB en 1988 a 6.2% en 1994. Una vez mas
el cambio se explica por la abrupta caida del pago de
intereses totales, que pas6 del 17.1% del piB en 1988 al
2.6% en 1994. El componente interno sigue siendo el
factor mas importante, puesto que mientras del pago de
intereses externos pasé del 3.8 % en 1988 al 1.3% en
1994, el pago correspondiente a intereses internos cayo
del 13% en 1988 al 1.3% en 1994. Precisamente de aqui
deriva el gran éxito del gobierno de Carlos Salinas en
sanear las finanzas publicas asi como en el combate a
la inflacion.

Por la parte de los ingresos es interesante hacer notar
que de 1988 a 1994 el ingreso presupuestario consoli-
dado se redujo del 29% al 25.6% del piB, respectiva-
mente. Dicha baja se explica por los menores ingresos
de las empresas y organismos paraestatales. Los ingresos
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tributarios y no tributarios mantienen cierta estabili-
dad salvo un incremento temporal de los no tributarios
entre 1988 y 1992 que puede atribuirse a los ingresos
por la privatizaciéon de empresas publicas.

De 1995 a 2000 el déficit presupuestario se mantiene
alrededor del 1% del piB, atribuible a la estabilidad del
gasto presupuestario consolidado de alrededor del 23 %
en el periodo sefialado. Cabe destacar la reduccion del
gasto de capital. Por el lado de los ingresos, éstos
contindan su tendencia a reducirse, al pasar del 22.8
en 1995 al 21.8 como porcentaje del piB en 2000. Por
otro lado, mientras que los ingresos del gobierno federal
se mantienen estables, los de organismos y empresas
paraestatales caen al igual que los ingresos no tribu-
tarios.

La crisis fiscal permanente del Estado intervencio-
nista de la si1, fue una de las justificaciones méis im-
portantes para la reforma estructural. Se pretendia llevar
a cabo una reforma fiscal que incrementara los ingresos
fiscales, no desalentara la inversion, evitara la evasion
y redujera la dependencia gubernamental respecto de la
deuda publica. Simultineamente se planteaba una poli-
tica de gasto que racionalizara la actuacién del Estado
y obrara en el mismo sentido que las sefiales del mercado.
Debido a la situacion de emergencia con que se inicia-
ron las administraciones de De la Madrid, Salinas y
Zedillo, tanto las politicas fiscales de ingresos como de
gasto, tuvieron un caracter de emergencia y se centraron
en la busqueda del equilibrio fiscal de corto plazo y en
el pago de los intereses de la deuda, mas que en lograr
una politica fiscal s6lida en el largo plazo.

La importancia del pago de intereses de la deuda pu-
blica se muestra en toda su magnitud al considerar que,
durante todo el periodo de estudio, con excepcién del
trienio 1980-1982, se mantiene un superavit presupues-
tario primario.

Por otra parte, en la administracion de Salinas, y gra-
cias a la renegociaciéon de la deuda externa (que permi-
tié reducir a su vez la interna), las finanzas publicas se
encontraron en relativo equilibrio y se pudo llevar a
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cabo una reforma fiscal, que sin embargo sélo tuvo un
caricter parcial.

La necesidad de una reforma fiscal verdadera es maés
que evidente; sin embargo, una reforma tal como la
planteado el gobierno actual, no parece ser la mas
adecuada, porque repite las mismas tendencias de las
propuestas que en los ultimos sexenios no han logrado
solucionar el problema.

Conclusiones

Como se ha podido ver hasta aqui, las caracteristicas
del Estado mexicano adquieren una cierta peculiaridad
de acuerdo con el modo en que se desarrolla la propia
economia mexicana. Ante la gravedad de la crisis de
1982 el Estado mexicano se cuestiond la viabilidad del
modelo anterior y asumi6 un papel acorde con las nuevas
circunstancias, de manera que pudiera ser funcional al
estado presente del capitalismo en México.

La interpretacion oficial de la economia del pais insiste
en que el Estado mexicano es “otro” y que su funcio-
namiento obedece al concepto econdmico de eficiencia.
Que la re estructuraciéon del Estado pretende combatir
la problemdatica imperante con la adopcién de una
politica estructural que haga factible el transito de un
modelo a otro, al incidir en las reglas del juego de la
estructura econdémica. Estamos de acuerdo en que el
Estado mexicano es otro pero consideramos un mito su
pregonada “eficiencia”.

A lo largo de las argumentaciones precedentes se ha
mostrado que las funciones del Estado pueden ser las
mismas en los diferentes modelos de desarrollo que
se compararon. Lo que tenemos en realidad es la
preeminencia de unas funciones sobre otras o un cam-
bio en la forma u 6ptica en que se conduce el gobierno
en el cumplimiento de dichas funciones, con el fin de
adecuarse a las condiciones presentes del capitalismo
mexicano. Sin embargo, la pretendida superioridad del
modelo de Estado en la economia sustitutiva de expor-
taciones por sobre la modalidad de Estado en el modelo
de sustitucién de importaciones es dudosa.
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Hay una argumentacion reduccionista en querer ver el
adelgazamiento del Estado como una forma de no
intervencion. En realidad, ésta sigue existiendo pero de
manera diferente; si bien es cierto que cuantitativamente
el Estado se ha retirado de varias de las funciones que
venia realizando, la norma es que su intervencién en
términos cualitativos sigue estando en el mismo tenor
que antes.

La brecha fiscal que ha padecido nuestra economia no
ha sido saldada de hecho; si bien los déficit fiscales
mas recientes lindan en los limites del equilibrio, la
forma en que se han alcanzado, y la estructura misma
de las finanzas publicas, estin lejos de corroborar la
superaciéon de la problemdtica, por varias razones:
primero, la reduccién del déficit fiscal no hace mas
que recobrar los niveles de prudencia fiscal anteriores
a los llamados regimenes populistas (1970-1982). Se-
gundo, el equilibrio fiscal no ha sido tal, tanto porque
se acude a presentaciones estadisticas dudosas, como
porque la definicién del concepto es sesgada o por lo
menos parcial. Analistas econémicos de diferentes
orientaciones politicas reconocen que si los pasivos del
IPAB se incluyeran en el balance publico el déficit fiscal
seria mas grande de lo que se presenta en las cifras
oficiales; del mismo modo, no se aclara con el énfasis
requerido que los balances presentados contienen una
estructura metodoldgica tal que, segin las diversas
clasificaciones (primario, operacional y financiero), lo
que en la primera clasificacion da un superévit, en la
otra resulta un déficit.

Por ultimo, la reduccion del déficit ha descansado de
manera exagerada en la reduccion del gasto, sobre todo
en el social, y no en el incremento de los ingresos
mediante una reforma fiscal, lo que ha repercutido en
el deterioro acelerado de las condiciones de vida de la
poblacion. El asunto es que las finanzas publicas estan
muy lejos de ser un problema resuelto para el desarrollo
del pais.

Por otra parte, la nueva forma de funcionamiento asumi-
da por el Estado en México ha fracasado en su intento
por propiciar mejores condiciones para una mayor y
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mas eficiente acumulacién de capital, para sostener un
vigoroso y compacto control de masas, a la manera del
pacto social surgido de la Revolucién, que no perturbe
el crecimiento econdémico y, finalmente, para combatir
una arraigada estructura oligopdlica y poco competitiva
del sistema econdémico nacional. Estos tres hechos,
sumados a las funciones propias del Estado, y que se
han resefiado lineas arriba, comprueban que el accionar
del Estado mexicano no ha sido capaz de saldar la bre-
cha fiscal y que por lo mismo no ha contribuido al de-
sarrollo integral de la economia mexicana.
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