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INTRODUCCION

A mediados de los afios setenta el proceso de acumulacion de capital de la economia
mexicana llegd a su fase de agotamiento. La base del mismo, el modelo de sustitucion
de importaciones, perdi6 los niveles originarios de reproduccién por lo que hubo que
aplicar un nuevo modelo econdémico, llamado neoliberal, para recuperar el crecimiento y
alcanzar mayor bienestar social. En sintesis, se decidié apostar por el Mercado para

solucionar los males econémicos y sociales del Estado.

La nueva estrategia inicié en los ochenta debido a que, de 1978 a 1981, la economia
logré crecimientos historicos de 8.6% en promedio anual en términos reales como
consecuencia del "boom" petrolero. En esos afos, el volumen exportador de la industria
petrolera represent6 80.0% de las ventas externas totales. Dicho crecimiento fue

financiado con inversion publica, complementado con deuda externa del sector publico.

Sin embargo, en 1982 se presenté un contexto mundial de profunda y prolongada
inestabilidad en el mercado petrolero y financiero colapsando las finanzas publicas y las
cuentas externas nacionales debido al peso de la deuda publica externa, iniciando la

crisis cuyos efectos perdurarian muchos afios.

Ante este panorama las autoridades mexicanas buscaron el auspicio de Estados
Unidos (EU), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM),
implementando el nuevo modelo econémico para liberar la economia, corregir los
grandes déficits -internos y externos-, y promover una mayor apertura comercial. De
acuerdo a cifras del Banco de México, en 1982 la deuda externa total representd
134.2% del PIB, el servicio (pago de amortizaciones e intereses), 7.5% vy la
transferencia neta (intereses), 2.9%. Por su parte, la deuda externa del sector publico

significo 80.5% del valor de la economia.

Una de las consecuencias de la excesiva transferencia de recursos por el pago de la
deuda externa fue la disminucién severa del gasto publico y el destinado al desarrollo
social generando grandes déficits en educacion, salud, alimentacién, vivienda y

seguridad social, acrecentando la pobreza de millones de mexicanos.



En la busqueda de soluciones a esta circunstancia padecida por muchas economias,
a través del tiempo diversos autores universales han trabajado en precisar las causas
de la deuda publica pero, sobre todo, en explicar el impacto de la deuda en el
crecimiento economico, la descapitalizacion de la economia y los déficit de las cuentas
internas y externas. Destacan los trabajos de Paul Samuelson, Gregory Mankiw, Joseph

Stiglitz, Paul Krugman y el Dr. René Villarreal.

Bajo ese contexto, el planteamiento del ensayo expone la consolidacion del modelo
econdmico neoliberal durante los gobiernos de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas, en
medio de la cual la deuda publica externa inicia el abandono de caracter
complementario como fuente de financiamiento del desarrollo que habia logrado en los
setenta, adquiriendo a partir de entonces un papel como estabilizador de la balanza de
pagos en los gobiernos de Ernesto Zedillo, Vicente Fox, Felipe Calderén y Enrique
Pefia. No obstante el nuevo papel de la deuda, la transferencia de recursos continué
siendo en estas décadas una de las variables que limit6 el crecimiento econémico y el

desarrollo social a fin de mantener la estabilidad macroeconémica.

A manera de hipétesis, se afirma que la transferencia de recursos financieros al
exterior por el servicio de la deuda externa, particularmente la del sector publico, ha
significado una limitante para el crecimiento econémico y el desarrollo social de México,
cuyos efectos continlan representando un riesgo latente luego de 36 afios de

neoliberalismo.

El presente ensayo persigue como objetivo general contribuir al analisis de un tema
delicado para nuestro pais como es el costo de la deuda publica externa, a fin de
aportar elementos que alienten el debate pero, sobre todo, que motiven la definicion de

soluciones.

Uno de los objetivos particulares del ensayo es describir, en la parte de antecedentes
del primer capitulo, la evolucion de la deuda publica externa total en esos afios y
también la consolidacion del modelo neoliberal. Ambos temas a la luz del contexto

financiero internacional de 1940 a 1994.



De manera singular, sefialar los rasgos de la politica gubernamental de deuda
externa aplicada en los ochenta al amparo del modelo econdémico neoliberal,
destacando la funcion de la deuda externa del sector publico como un factor de

estabilizaciéon macroeconémica.

Igualmente, citar los resultados de las negociaciones de la deuda externa llevadas a
cabo en esos afios. Si bien en sumomento la estrategia negociadora aligero la crisis de
la deuda, con el tiempo evidencio sus verdaderos alcances y limitaciones al no resolver

de manera estructural sus causas ni la transferencia de recursos.

Este objetivo particular resulta sumamente importante ya que en su interior se
desarrolla la hipotesis del ensayo analizando, de manera pormenorizada, el impacto de

la transferencia de recursos en la economia nacional al inicio de la crisis.

El segundo objetivo particular analiza la politica de deuda publica y la politica de
desarrollo social de México de 1995 a 2012. Sobre todo, destaca el crecimiento de la
deuda publica en esos afios, asi como los resultados del desarrollo social en los

gobiernos de Ernesto Zedillo, Vicente Fox y de Felipe Calderodn.

El tercer objetivo sefala elementos sobre el costo historico de la deuda publica

externa en contraste a los avances del desarrollo social en el gobierno de Enrique Pefia.

Se concluye que a partir de la crisis de 1982 la deuda publica externa continla

representando un riesgo latente para la estabilidad econdmica y social de nuestro pais.

También, que durante mas de tres décadas y media la modelo econémico neoliberal
ha sido incapaz de promover una verdadera acumulacién de capital y de fortalecer el

ahorro interno como fuente principal del financiamiento nacional.

Asimismo, se confirma la percepcion de que la deuda publica externa continda
desarrollando un papel estratégico en el comportamiento de la balanza de pagos, asi

como una variable de peso en la estabilidad macroeconémica de México.



MARCO TEORICO DE DEUDA PUBLICA

Conceptos tedricos de deuda publica

Desde siempre la ciencia economica ha realizado esfuerzos considerables por
explicar la existencia de la deuda publica. Su esfuerzo se ha dirigido a despejar
interrogantes como: ¢Qué es la deuda publica? y ¢qué causas originan la deuda
publica? Otras interrogantes no menos importantes son: ¢Cémo impacta la deuda
publica en el crecimiento econémico? y, mas particularmente, ¢ por qué las naciones

con grandes deudas no han logrado el progreso social anhelado?

Destacan las aportaciones teoricas de Paul Samuelson, Gregory Mankiw, Joseph

Stiglitz, Paul Krugman y también del Dr., René Villarreal.

La contribucion de cada uno de estos economistas ha sido valiosa ya que sus
conceptos y principios han resultado decisivos al momento, no solo de explicar las
cuestiones sefaladas, sino que sus investigaciones se han materializado en sélidas

propuestas y alternativas de solucién al problema de la deuda publica de los paises.

A fin de brindar un marco tedrico consistente, el ensayo retoma los planteamientos de
deuda publica sefialados por estos autores. Sin duda, el aporte de cada uno terminara

por enriquecer el presente analisis.

Paul Samuelson

En el capitulo 34 del libro Economia (Politicas econdémicas para alcanzar el
crecimiento y la estabilidad), sostiene que “los presupuestos son sistemas que los
gobiernos y las organizaciones utilizan para planificar y controlar los gastos y los
ingresos. Los presupuestos muestran un superavit (un déficit) cuando los ingresos del

Estado son mayores (0 menores) que sus gastos.”

!/ Paul Samuelson. Economia. Decimoctava edicién. Editorial Mc. Graw Hill. Pag. 699.
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Asegura que “los economistas dividen el presupuesto corriente en su componente
estructural y su componente ciclico. El presupuesto estructural calcula lo que recaudaria
y gastaria el Estado si la economia se encontrara en su nivel de produccion potencial.
Por su parte, el presupuesto ciclico tiene en cuenta la influencia del ciclo econémico en
los ingresos fiscales, los gastos y el déficit. Para evaluar la politica fiscal, debemos
prestar mucha atencion al déficit estructural; los cambios del déficit ciclico son el
resultado de los cambios de la economia, mientras que los déficits estructurales son

una causa de los cambios de la economia.”

“Por su parte, la deuda publica representa los préstamos acumulados pedidos por el
Estado a los particulares. Es la suma de los déficits de afios anteriores. Un indicador util
de su magnitud es el cociente entre la deuday el PIB, que en el caso de EU ha tendido
a aumentar durante las guerras y a disminuir durante las épocas de paz. La década de
los afios ochenta fue una excepcion, pues este cociente aumentoé extraordinariamente
durante este periodo. Para entender el efecto de la deuda y los déficits publicos, es
crucial distinguir entre el corto y el largo plazo. Un gran déficit puede incrementar el

producto en el corto plazo pero puede reducirlo en el largo plazo.”3

“‘En la medida en que pidamos préstamos a otros paises para consumir y
comprometamos el futuro para devolver los intereses y el principal de esa deuda
exterior, nuestros descendientes se encontraran con que tendran que sacrificar
consumo para pagar. Si dejamos a las generaciones futuras una deuda interna pero no
varian las existencias de capital, se producen diversos efectos internos. El gravar a
Pedro para pagarle a Paula o de gravar a Paula para pagarle a Paula introduce
distorsiones macroeconémicas en la productividad, pero no debe confundirse con deber

dinero a otro pais.”

2/ Ibidem. Pag. 700.
3/ Ibidem. Pag. 700.
4/ Ibidem. Pag. 700.
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Samuelson finaliza sefalando que “el crecimiento econdmico puede ser lento si la
deuda publica desplaza capital. Este sindrome se produce cuando la gente sustituye
capital o activos privados por deuda publica, lo cual reduce asi las existencias de capital
privado de la economia. En el largo plazo, un aumento de la deuda publica puede frenar
el crecimiento de la produccion potencial y del consumo debido a los costos de pagar
los intereses de la deuda externa, a la ineficiencia derivada de los impuestos necesarios
para pagar dichos intereses y a la reduccion de la acumulacién de capital provocada por

el desplazamiento de capital.”5

Gregory Mankiw

En el capitulo 19 del libro Macroeconomia, incorpora la crisis financiera de 2007-2010
y las medidas adoptadas para hacerle frente. Se enfoca en el nuevo debate sobre la
deuda publica generado a partir de la crisis financiera de EU. En principio, Mankiw
sostiene que “cuando el Estado gasta mas de lo que recauda en impuestos, pide
prestado al sector privado o a gobiernos extranjeros para financiar el déficit
presupuestario. La acumulacion de préstamos a lo largo del tiempo es la deuda

publica.”

Mankiw describe que “tras la crisis financiera el gobierno estadounidense
incurrié en enormes déficit presupuestarios. Dichos déficit fueron atribuibles, en parte, a
los estabilizadores automaticos: los ingresos fiscales disminuyeron y el gasto publico en
programas como el seguro de desempleo aumentaron cuando la economia entré en

recesion.”

“Como resultado, en 2011 el gobierno federal gasté 3.8 billones de dolares (bdd),
mientras que tuvo ingresos fiscales de 2.2 bdd, por lo que el déficit presupuestario fue
de 1.6 bdd. Este déficit represent6 11.0% del PIB, el mayor desde la Segunda Guerra
Mundial. Para él, la causa historica de los aumentos de la deuda publica ha sido la
guerra; por tanto, el cociente deuda/PIB aumenta bruscamente durante las grandes

guerras y disminuye en tiempos de paz.”7

5/ Ibidem. Pag. 700.
5/ Gregory Mankiw. Macroeconomia. Octava edicién. Harvard. University. Pag. 699.
"I Ibid. Pag. 736-737.
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Sin embargo, el verdadero planteamiento de Mankiw se centra en el debate entre la
teoria tradicional de la deuda publica versus la teoria ricardiana de la deuda publica,

destacando los siguientes puntos:

De acuerdo con la teoria tradicional de la deuda publica, una reducciéon de los
impuestos financiada mediante deuda estimula el gasto de consumo y reduce el ahorro
nacional. Este aumento del gasto de consumo eleva la demanda agregada y la renta a

corto plazo, pero provoca una reduccion del stock de capital y de la renta a largo plazo.

Segun la teoria de David Ricardo de la deuda publica, una reduccion de los
impuestos financiada mediante deuda no estimula el gasto de consumo, ya que no
aumenta los recursos totales de los consumidores, sino que se limita a trasladar los

impuestos del presente al futuro.

El debate entre la teoria tradicional de la deuda publica y la ricardiana es, en ultima
instancia, un debate sobre el comportamiento de los consumidores. ¢, Son racionales los
consumidores o0 miopes? ¢ Se enfrentan a restricciones crediticias relevantes? ¢ Estan

ligados econémicamente a las futuras generaciones a través de altruistas herencias?

Las opiniones de los economistas sobre la deuda publica influyen en sus respuestas
a estas preguntas. La mayoria se oponen a que se establezca una regla estricta que
exija un presupuesto equilibrado. Los déficit presupuestarios a veces pueden estar
justificados para estabilizar la economia a corto plazo, para alisar los impuestos o para

redistribuir entre las generaciones la carga de los impuestos.

La deuda publica también puede producir otros efectos. Una gran deuda publica o
unos elevados déficit presupuestarios pueden fomentar una politica monetaria
excesivamente expansiva y, por lo tanto, generar mas inflacién. La posibilidad de
incurrir en déficit presupuestarios puede animar a los politicos a cargar indebidamente a
las futuras generaciones cuando fijan el gasto publico y los impuestos. Un elevado nivel
de deuda publica puede aumentar el riesgo de que se produzca una huida de capitales y

reducir la influencia de un pais en el mundo.”®

8/ Ibidem. Pag. 766-767.
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Joseph Stiglitz

Mientras tanto, Joseph Stiglitz en su libro La Economia del Sector Publico afirma
“Cuando el Estado incurre en un déficit, debe endeudarse para pagar la diferencia entre
sus gastos y sus ingresos. Cuando incurre en un déficit afio tras afio, debe endeudarse
afo tras afo. El valor acumulado de este endeudamiento es la deuda pl]blica.’9 Y
prosigue, “la consecuencia inmediata de un aumento de la deuda publica es que el
Estado tiene que pagar cada vez mas intereses, que es uno de los factores que hemos

indicado antes que contribuye en si mismo al déficit.”°

“Los economistas han afirmado tradicionalmente que el endeudamiento del Estado
puede justificarse, exactamente igual que el de una persona, en funcion del fin al que se
destina el dinero”. “Tiene sentido endeudarse para comprar una casa en la que
viviremos muchos afios o un automovil que utilizaremos varios afios. De esa manera
vamos pagando el articulo mientras lo utilizamos. Tiene sentido econdmico pedir un
préstamo para realizar unos estudios que nos permitirdn tener un empleo mejor
remunerado en el futuro. Pero si estamos pagando este afio las vacaciones de hace
dos, tal vez debiéramos deshacernos de las tarjetas de crédito.”**

Stiglitz concluye que, “los paises se encuentran en una situacién parecida.
Endeudarse para financiar una carretera, una escuela o un proyecto industrial que se
utilizaran durante muchos puede ser bueno. Endeudarse para financiar proyectos que
nunca se terminan (o0 que incluso quizd no se empiezan jamas) o para financiar los
sueldos de los funcionarios publicos de este afio plantea verdaderos problemas.”12 “En
muchos paises el Estado se ha endeudado mas de lo que podia devolver
cémodamente, lo que lo ha obligado a subir mucho los impuestos y a reducir el nivel de
vida. En otros, no ha devuelto la deuda, poniendo en peligro las posibilidades de pedir

préstamos en el futuro.”*®

%/ Joseph Stiglitz. La Economia del Sector Publico. Tercera edicién. Columbia University.
19/ Ibid. Pag. 698.
11/ Ibid. P4g.698.

12/ Ibid. P4g.698-700.
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Paul Krugman

En 2009 publicé una version actualizada de su obra, The Return of Depression
Economics. * Su trabajo pone el dedo en la llaga. No porque se aparte completamente
de la economia académica tradicional, sino porque revaloriza ciertas lecciones claves
del keynesianismo para dar un importante paso ante la falta de respuestas del

monetarismo a la crisis mundial iniciada en 1994 en México.

Comienza por cuestionar ¢, Qué es la economia de la Gran Depresiéon? ¢, Qué significa
decir que la economia de la depresion ha regresado? Krugman describe:
“Esencialmente significa que por primera vez en dos generaciones, unas fallas de la
demanda en la economia —es decir, un gasto privado insuficiente que no utiliza la
capacidad productiva disponible— se han convertido en una clara y patente restriccion
para la prosperidad de una buena parte del mundo”. Resalta que en las Ultimas décadas
el énfasis del pensamiento econdémico ha abandonado el estudio de la demanda general

para concentrarse en la reflexion sobre el problema de la oferta.”

“Considera que la caida de la demanda general se curaria a si misma si los salarios y
los precios cayeran rapidamente por la presion del desempleo (flexibilidad de los precios

y los salarios).”

Asimismo, sefiala: “la apertura indiscriminada de los "mercados emergentes”, junto al
colosal endeudamiento en que han incurrido estos paises, los han hecho muy
vulnerables a los caprichos de los mercados de capitales. Es por ello que deplora los
tipos de cambio fijo y los sistemas de convertibilidad y aboga en favor de los controles
cambiarios y hasta de un impuesto sobre las deudas que tomen las compafias locales

en el exterior.”

3/ Ibid. P4g.700.

4/ Paul Krugman. El Regreso de la Economfa de la Depresién y la Crisis de 2008. W.W. Norton, Nueva York, 2009.
14



René Villarreal Arrambide

Finalmente, el Dr. René Villarreal en su libro Industrializaciéon, Deuda y Desequilibrio
Externo en México. Un enfoque neo estructuralista, (1929-1988), sefiala “el desequilibrio
externo, en su naturaleza tridimensional (balanza comercial, balanza de servicios por
pago de la deuda externa y por fuga de capitales); fue la restriccion fundamental al
crecimiento pues el problema no es la generacion de ahorro interno, sino su

canalizacion a la inversion interna productiva.”

El doctor Villarreal afirma: “Dado el contexto de coyuntura econémica actual y los
retos que el desarrollo de México enfrenta, surge en primer lugar la gran pregunta:
¢,Cual es la restriccion fundamental para la reactivacion y el crecimiento econémico

sostenido?*®

Por lo anterior, se plantean dos posiciones en las cuales una de ellas
sefiala que la restriccion a la reactivacion y el crecimiento econémico sostenido se
encuentra en la falta o insuficiencia de ahorro de la economia nacional. Por otra, se

encuentra aquella que sefala que el problema esta en la brecha de divisas.®

Y concluye: “La gran restriccion para recuperar el crecimiento econémico sostenido
con estabilidad de precios e ingresar a la senda del desarrollo se encuentra en el
desequilibrio externo, el cual se manifiesta en la transferencia neta de recursos al
exterior por el pago del servicio de la deuda y la fuga de capitales.”17

Como se ve, cada uno de los planteamientos anteriores expone un enfoque valido
sobre las causas y efectos de la deuda publica. Por ello, constituyen el marco teérico de
este ensayo. Al amparo de los argumentos expuestos, las causas mas frecuentes para

contratar deuda publica son:

e Financiar el déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos

e Suplir insuficiencias de ahorro interno

15/ René Villarreal Arrambide. Industrializacién, Deuda y Desequilibrio Externo en México. Un enfoque neo
estructuralista, (1929-1988). P4g. 339.

18/ Ibid. P4g.339.

17/ Ibid. Pag.340.
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e Mantener o elevar las reservas internacionales

e Evitar devaluaciones bruscas de la moneda local

Conceptos tedricos de la deuda publica externa de México

En medio del debate universal sobre el rol de Estado moderno y el Mercado en
cuanto a necesidades de financiamiento externo, resulta necesario describir los rasgos

tedricos de la deuda publica externa de México.

A través del tiempo se han presentado innumerables opiniones y puntos de vista que
describen con rigor su perfil tedrico. Todos los enfoques valiosos por sus aportaciones.
No obstante, la descripcion de la deuda publica externa de México del profesor
Benjamin Retchkiman resulta ser la que mejor define los rasgos de nuestra deuda

debido a la vigencia de los conceptos y la solidez de los argumentos empleados.

La diversidad de aspectos como nacionalidad econdémica de los tenedores, los plazos
de amortizacion, la forma de emision y, sobre todo el impacto dentro de la economia, la
hacen una clasificacion vigente y universal. De esta manera, la deuda externa de

México, y particularmente la del sector publico, se apega al siguiente perfil:
Externa
Es externa porque es contratada por el gobierno, particulares y demas agentes
econdmicos residentes con acreedores diversos no residentes.

De largo plazo

Es de largo plazo porque su monto es normalmente contratado a un plazo mayor de

diez afios. Durante los setenta el 80.0% del débito externo mexicano fue de largo plazo.
Cabe recordar que en cada una de las negociaciones de 1982, 1984, 1986, 1989y

los noventa, uno de los objetivos que se logré fue, precisamente, diferir el pago de

amortizaciones por periodos de vencimientos mas prolongados.
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No titulada / Titulada

Por lo que concierne a la forma de emision, la deuda externa mexicana fue
inicialmente no titulada a pesar que en los ultimos afios se han logrado colocar diversos
instrumentos de deuda en los mercados internacionales de capitales llegando a ser
titulada.™®

Activa/No activa

Finalmente, es activa ya que prevé su forma de pago. Aun asi, habra que tomar con
reserva esto Ultimo ya que mientras en los setenta el débito externa previé su forma de

pago, desde los ochenta a la fecha su destino ha sido cubrir mayormente su servicio.

Por lo anterior se puede afirmar que la deuda publica externa de México ha sido,

desde luego externa, de largo plazo, no titulada y titulada y activa y no activa.

18/ Un ejemplo tipico de deuda titulada lo representa la deuda publica interna. Esta clase de empréstitos se
encuentra fragmentada en multitud de documentos de diverso valor, con el doble propésito de que sean adquiridos
por todo tipo de ahorradores y que puedan concurrir al mercado de valores: bonos, petrobonos, cédulas, pagafes,
bondes, cetes y tesobonos.
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| ANTECEDENTES DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA DE MEXICO Y EL MODELO
NEOLIBERAL

1.1 EVOLUCION Y DESTINO DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA DE MEXICO
[.1.1 Contexto econémico financiero internacional

Con el surgimiento de las Organizaciones Financieras Internacionales (OFIs) como el
FMIly el BM, en 1945 se incrementa el niUmero de programas de asistencia financiera a
paises en desarrollo ampliandose el abanico de alternativas de financiamiento y créditos
con caracter multilateral, ademas de las de caracter bilateral. En 1959 se suma a este

proposito el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Esta doble modalidad (multilateral y bilateral), representé la forma mas tradicional de
contratar financiamiento y deuda externa para las economias latinoamericanas desde la

posguerra, México entre ellas.

Aparicion de la banca privada internacional

A mediados de los afios setenta la banca privada internacional redescubre, por asi
decirlo, América Latina. Precisamente a raiz de la primera crisis petrolera ocasionada
por la guerra de Yom Kippur, en octubre de 1977 y que deriva en la elevacion de los
precios internacionales del petroleo, con lo que inicia el "auge" de los mercados

financieros internacionales resumido en los siguientes puntos:

e Los paises exportadores de petrdleo mas importantes al no poder ocupar
internamente los excedentes generados por el alza del hidrocarburo realizaron
cuantiosos depositos de capital en instituciones financieras de la Organizacion

para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, (OCDE).

e En ese momento, un buen nimero de paises importadores de petroleo de
ingreso medio y alto, en particular aquellos con mayor grado de industrializacion,
decidieron imprimir un ritmo mas vigoroso a sus politicas de crecimiento

econdmico sin importarles los mayores precios del energético.
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e Esa politica contrastaba con la situacion de "estanflacion™®

paises de la OCDE.

gue prevalecia en los

e Los bancos privados de este organismo con mucho dinero liquido disponible y,
por otro lado una débil demanda interna de fondos, comienzan a competir entre
si para exportar capital hacia los paises en desarrollo mas dindmicos y
necesitados de crédito. Estos a su vez recurrieron a la banca privada

internacional por esquemas de financiamiento aparentemente mejores.

Qué mejor el sefialamiento de Rosario Green para profundizar el punto anterior:

“La “privatizacion” y la “bancarizacion” del financiamiento externo han puesto a la
disposicion del pais importantes recursos que tal vez de otra manera no serian
asequibles, en especial en una era pre-petrolera.”20

“En primer lugar, es un hecho que la deuda externa mexicana se ha privatizado de
manera creciente en los ultimos afos: el aporte de las instituciones oficiales de
financiamiento internacional como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de
Desarrollo -fundamental en los cincuentas y aun en los sesenta- representa hoy un
porcentaje menor; las fuentes de caracter privado -bancos, financieras, etc.-
proporcionan en cambio cerca del 90.0% del financiamiento externo del pais.”*

“‘En segundo lugar esta la cuestion de la bancarizacion de la deuda externa
mexicana. Hoy por hoy, el grueso del financiamiento externo de origen privado que
recibe el pais proviene de la banca extranjera y mas concretamente, de la gran banca
transnacional, sea en forma directa o a través de su participacion en créditos sindicados

en el mercado de eurodivisas.”?

19/ Estanflacion: Procede del discurso frente a la Camara de los Comunes que diera en 1965 el por entonces
Ministro de Finanzas britanico lan McLeod, quien aseguré que el Reino Unido se encontraba en una especie de
“stagflation”, combinando las palabras inflation (inflacion) y stagnation (estancamiento). Es asi como en una
coyuntura de estanflacion, un pais sufre de estancamiento de su economia a la par que el ritmo de su inflaciéon no
baja (como seria habitual), sino todo lo contrario. Es un escenario muy complicado donde se solapan situaciones de
alza de precios, aumento de desempleo y estancamiento econémico.

20/ Rosario Green Macias. La Deuda Externa de México.
21/ Ibidem. Pag. 78.

2/ |bidem. Pag. 84.
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Cambio de tasa de interés fijas a tasa de interés variables

A fin de disminuir riesgos, la banca privada internacional decide unilateralmente
modificar los términos de sus préstamos. El cambio mas importante fue el pasar
de tasas fijas de interés -prevalecientes hasta ese entonces-, a tasas variables

de interés pues ello significé un factor descapitalizador para muchas economias.

Los paises deudores aceptan esos cambios influidos por las agresivas técnicas
de marketing de los acreedores, envueltas en seductoras ofertas aparentemente
convenientes para sus economias, sin imaginar el enorme dafio que les

generaria en el futuro, México entre ellos.

Dado que gran parte de la deuda externa empez6 a contratarse en délares y
Sujeta a tasas de interés variables,? tanto su valor histérico como su servicio

financiero aumentaron exponencialmente a partir de los ochenta.

Si a ello agregamos el deterioro de los términos de intercambio para los
deudores como consecuencia de la disminucion de los precios internacionales de
las materias primas (petréleo), debido a la recesion de las economias
industrializadas de esos afios, el resultado fue mucho mas oneroso para el

servicio y el tamafio mismo de la deuda.

Este punto en particular jugaria en el futuro un rol de suma trascendencia. Lo que
parecia una simple modificacion técnica -de poca trascendencia-, gradualmente se
convirtié en una verdadera "trampa”, ya que a cualquier incremento posterior de la tasa

de interés contratada representaria un aumento de la deuda acumulada y su servicio.

Visto en retrospectiva, el proceso de comercializacién de los créditos obtenidos en
esos afnos incidio decisivamente sobre la magnitud de los pagos para atender el servicio

de la deuda. Vale la pena acotar.

2%/ | a tasa de interés real anual en ddlares comenzé a incrementarse hacia fines de la década, mientras que en
1978 fue de 0.9%, en 1981 alcanzé 8.7%
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Segun la OCDE, la deuda externa de todos los paises en desarrollo se duplicé entre
1971 y 1975, para volver a hacerlo entre este ultimo y 1979. En resumen, la deuda

externa de estos paises se cuadruplico en los setenta.

e El servicio total de la deuda externa (amortizaciones mas intereses) de las
naciones subdesarrolladas aumentd catorce veces entre 1970 y 1982, pero la

parte correspondiente a intereses lo hizo en veinte ocasiones.

e Es de destacar como casi la totalidad del servicio - amortizaciones e intereses-,
corresponde a préstamos “no concesionales” cuya paga pasa de 9 mil a 124 mil

mdd en 13 afos, de acuerdo a cifras del organismo internacional.

e La misma organizacién afirmé que el interés pagado por los paises del tercer
mundo aumento mas del doble al pasar de una tasa de 5.0% en 1972, a una tasa
de més de 11.0% en 1982. De forma mas desagregada, el interés fijo aumento

de 4.4% a casi 8.0% y el de tasa flotante pasé de 8.3% a 17.5% en ese periodo.

e En términos relativos, el incremento fue parecido pero lo que verdaderamente
sorprende es el incremento en términos absolutos: en el primer caso 4 puntos y

en el otro mas de 9. Es aqui donde reside la “trampa.”

e Larelacion deuda externa/exportaciones es todavia mas concluyente al pasar de
1.9% a 2.8% de 1974 a 1984 lo cual significa un mayor dinamismo del
endeudamiento en comparacion con las ventas externas de los paises

subdesarrollados.

e La magnitud del servicio fue comprometiendo recursos cada vez mayores en
cada uno de los paises endeudados. Mientras que en 1977 la region
latinoamericana destinaba una octava parte de sus ingresos de exportacion al

pago de intereses, cinco afios mas tarde esa proporcion fue de 35.0%
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El déficit fiscal de EU

Otro factor detonante de la deuda externa de las economias emergentes fue el hecho
de que al finalizar la Segunda Guerra Mundial (1945), la politica de gasto publico

aplicada por EU fue altamente cuestionada por su destino.

La critica se dirigié al elevado gasto publico destinado a programas y proyectos

militares y de defensa durante la guerra fria que increment6 el déficit fiscal de EU.

Para poder financiar dicho déficit, las autoridades financieras norteamericanas
recurrieron permanentemente al endeudamiento interno, es decir, al proporcionado por
la banca privada. Esta practica recurrente del gobierno estadounidense inevitablemente
incremento las tasas de interés internas y con ello el costo financiero de la deuda

externa de los paises endeudados, México entre ellos.”

I.1.2 La deuda publica externa durante el desarrollo estabilizador®
Crecimiento hacia afuera

De 1940 a 1956 México vive un periodo de crecimiento hacia afuera basado en la

dinamica exportadora del sector agropecuario de cara a la Segunda Guerra Mundial.

Los gobiernos de Manuel Avila Camacho y Miguel Aleman Valdés proporcionaron los
medios para alentar el crecimiento econémico, consolidar el mercado interno y lograr la

insercion de México en la economia mundial.

De manera particular, durante el mandato de Avila Camacho (1940-1946), se alcanza
una notable estabilidad politica acompafiada de un crecimiento econémico de 7.3% en
promedio anual, cifra real nunca antes alcanzada en la etapa postrevolucionaria. La

actividad agricola e industrial registré un vigoroso avance y expansion.

24/ Se estima que el pago de intereses del gobierno estadounidense a los ahorradores locales ascendié a 200 mil
mdd en 1989, el doble de 1984.

%5/ El desarrollo estabilizador o milagro mexicano, fue un modelo econémico aplicado en México desde 1940 hasta
1970. Las bases de este modelo radican en buscar la estabilidad econdémica para lograr un desarrollo econémico
continuo; la estabilidad econdémica se refiere a mantener la economia libre de topes como inflacién, déficit en la
balanza de pagos, devaluaciones y demas variables que logran estabilidad macroeconémica. El periodo en el que
se manejo el modelo abarca los sexenios de Manuel Avila Camacho, Miguel Aleman Valdés, Adolfo Ruiz Cortines,
Adolfo Lopez Mateos y de Gustavo Diaz Ordaz.
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De 1947 a 1952 México continu6 con su dinamica de crecimiento anual (de 5.7% en
términos reales), gracias a las altas tasas en la produccion de petréleo y de energia

eléctrica, asi como en la expansion de la industria manufacturera y de la construccion.

Crecimiento hacia adentro

De 1956 a 1970 la economia observa un giro radical al periodo inmediato y apuesta
por el modelo de sustitucion de importaciones: México debia producir lo que consumia.
En ese periodo, el crecimiento descansé en el dinamismo del sector industrial y sus
ramas, ademas de mantener la estabilidad de los precios relativos de la economia y

controlar las finanzas publicas y las cuentas externas.

En esas tres décadas, tanto el campo como la industria mantuvieron crecimientos
sostenidos aunque dentro de un mercado cautivo y con politicas proteccionistas
disefiada por el Estado. En este marco, las empresas publicas nacientes adolecieron de
competitividad y no pudieron consolidarse en el mercado de exportacion. Esta Ultima

condicion impediria posteriormente la consagracion de una industria competitiva.

A este periodo de la vida econémica nacional se le conoce como el milagro
mexicano, o desarrollo estabilizador; fue el cambio hacia los inicios de una nacion
moderna e industrializada. EI modelo econdmico de sustitucién de importaciones
aplicado fue capaz de aumentar productividad y la acumulacion de capital de sectores
estratégicos de la economia como el agricola e industrial, con lo cual el financiamiento

nacional quedaba garantizado con recursos propios.*°

Practicamente durante todo el desarrollo estabilizador, de 1940 a 1970, la deuda
publica externa de México no representod problema alguno dado el buen funcionamiento
de la economia nacional. En esas tres décadas, la formacion de capital y el ahorro
interno permitieron el financiamiento de los planes y proyectos del desarrollo nacional

por lo que la contratacién de recursos externos resulté marginal.

2/ Segun Karl Marx, la acumulacién de capital es la accién de la acumular riqueza a través de la concentracién de
los mismos. Capital son los bienes financieros o el dinero invertido con el fin de generar mas dinero sea en forma de
beneficio, renta, intereses, regalias, ampliacion del capital u otra forma de retorno.

23



1.1.3 La deuda publica externa en los setenta

A finales de los setenta y principios de los afios ochenta nuestro pais se enfrenta a
un gran dilema de cara a la integracion con EU y el resto del mundo. En su libro México.
La disputa por la nacion, Rolando Cordera y Carlos Tello sefialan: “La nacién mexicana,

dentro del actual sistema, se enfrenta a dos grandes proyectos.”

“Una de las opciones era y ha sido, como ya decimos, la neoliberal, implantacion de
la cual representaria la presencia consolidada en los planos estratégicos y de direcciéon
del Estado de las fuerzas y grupos socio-econémicos que dominaron la configuracion

”

del pais a partir de la posguerra.”*’ Tal predominio, decian los autores en 1981, se
expresaria no solo en los espacios econémicos superiores y modernos, sino en todos

los ambitos de la vida estatal, la cultura y las relaciones sociales.

Todo lo anterior, ademas, sucederia dentro de la perspectiva de una acelerada
integracion global con la sociedad norteamericana. Integracion que habria de hacerse
efectiva mas o menos quince afios después, con la firma del Tratado de Libre Comercio
entre Estados Unidos, Canada y México en 1994, y a instancias del entonces presidente

de México, Carlos Salinas de Gortari.

La segunda opcion sefalada por estos autores “era, y de alguna manera sigue
siendo la nacionalista, y su implantacibn habria de significar una suerte de
reactualizaciéon del proyecto nacional de desarrollo perfilado en el proyecto
constitucional de 1917 y que durante la tercera década del siglo pasado fue puesto en
practica y consolidado organicamente a traveés de la conjugacion (o alianza) del
movimiento popular (particularmente la clase obrera organizada) y el grupo gobernante

liderado por el General Lazaro Cardenas.””

27| Rolando Cordera Campos y Tello Carlos Macias. México. La Disputa por la Nacion.
2/ ibidem. Pag. 114-119.
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En la segunda edicion de este mismo libro, de 2010, viene antecedida con un nuevo
prélogo de los autores de sugerente —y sintomatico— titulo: “Lo que queda por disputar”.
El triunfo en cierta medida avasallador del proyecto neoliberal en México (reprivatizacion
y extranjerizacion de la banca, desmantelamiento y adelgazamiento del gobierno,
tecnocratizacion de la politica, desarticulacion de la clase trabajadora,
desnacionalizacion de la matriz ideologica del PRIy eventual alianza factica con el PAN,
partido anti-cardenista por antonomasia), se analiza a la luz de lo que es posible aun

disputar en México a treinta afios del comienzo de las hostilidades ideoldgico-politicas.

Bajo este contexto de transicion de un modelo a otro, a mediados de los setenta el
proceso de acumulacion de capital de la economia mexicana llegé a su fase de
agotamiento. La base del mismo, el modelo de sustitucion de importaciones,29 perdio los
niveles originarios de reproduccion de capital y los desequilibrios internos y externos

alcanzaron niveles preocupantes.

Una de las principales manifestaciones del agotamiento del modelo se dejé sentir al
interior de la estructura de las importaciones nacionales. A partir de 1970 las
importaciones se restringieron casi exclusivamente a la adquisicion de bienes de capital
como maquinaria, equipo y herramientas para mantener y ampliar la capacidad
productiva; también de materias primas y productos intermedios para asegurar un nivel
normal de actividad econdmica, y aun con bastante frecuencia, productos alimenticios
basicos para sostener el consumo popular. El resultado es bien conocido: una extrema

dependencia y vulnerabilidad externa.

En 1976 el pais experimentd una severa crisis econdémica y los déficits de las
finanzas publicas y de la balanza de pagos alcanzaron niveles alarmantes que, dadas
las condiciones de entonces, se convirtieron en la mayor prioridad para el gobierno de
Luis Echeverria Alvarez, (LEA). De manera inmediata, las autoridades instrumentaron
acciones para el saneamiento de las finanzas publicas, y para alcanzar un manejo

efectivo de la cuenta corriente.

29/ El gobierno, para impulsar nuevamente la economia, reorienta el proyecto de desarrollo nacional dando lugar a
una estrategia de industrializacion a la cual se le conoce como el “Modelo de Sustitucion de Importaciones”, la cual
consiste en sustituir los articulos manufacturados de procedencia extranjera que hasta ese momento habian
satisfecho el consumo local, por articulos de la misma naturaleza fabricados por la industria nacional.
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La presion de la balanza de pagos se cubrio basicamente con mas endeudamiento
externo, el cual a la postre terminé por generar mayor presion sobre la cuenta corriente

al aumento permanente de las tasas externas de interés.

La balanza comercial aunque superavitaria, no fue capaz de generar los recursos
suficientes para la adquisicion de los bienes de capital. EI endeudamiento externo se
hizo cada vez mas necesario. Recordar que en el transcurso de los setenta las divisas
generadas por las exportaciones y el turismo comenzaron a ser insuficientes para cubrir
las necesidades crecientes de las importaciones que requeria la industrial. El
financiamiento del desarrollo empez6 a ser dependiente del petrdleo y del

endeudamiento externo.

La deuda publica externa como un mecanismo de ajuste de la balanza de pagos

A partir de la segunda mitad de los setenta la deuda publica externa abandona el
caracter complementario del financiamiento nacional asumiendo posteriormente un
papel equilibrador en la balanza de pagos, tanto en la cuenta corriente como en la
cuenta de capital. Con algunos cambios menores, esta tendencia se mantendria hasta
2018.

Si bien durante los setenta la deuda publica externa alcanzd los mayores
crecimientos en términos absolutos y relativos, su verdadero impacto se manifesté en
los ochenta. Esto ultimo, debié a que mientras que en los setenta la deuda externa del
sector publico alcanz6 crecimientos promedio anual de 20.0%, su efecto no se dejo
sentir debido a que la economia nacional crecio a tasas anual de (6.4%); entonces la

deuda crecia, pero también la economia.

Esta idea del cambio de papel de la deuda publica externa queda ampliamente

sustentada en el libro de Rosario Green, La deuda exterior de México, donde afirma:

%0/ La tasa de interés implicita sobre el saldo de la deuda publica externa pasé de 7.0% en 1977 a 16.5% en 1981.
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“La deuda externa de México es tan antigua 0 mas que su emergencia como pais
formalmente independiente y la constitucion y consolidacion del Estado. Su crecimiento
sin embargo se mantuvo dentro de limites razonables hasta 1970, en que dio principio la
tendencia a utilizar la deuda externa, particularmente la del sector publico, como un
mecanismo de ajuste ideal frente a desequilibrios cuya solucion exigiria, de otra
manera, la adopcion de medidas muy impopulares.”*

“El sector publico ha justificado su endeudamiento con el exterior aduciendo una
insuficiencia de divisas para hacer frente a sus necesidades de importacion. Sin
embargo, a la luz de los ingresos petroleros y del establecimiento de una plataforma de
produccion para no petrolizar al pais, la coexistencia de la renta petroleray el creciente

endeudamiento publico externo, resulta una ecuacion dificil de comprender.”*

“Al parecer, el establecimiento de un tope a la produccion y venta de petréleo, sin el
obligado complemento de una plataforma (o tope) de endeudamiento externo, lejos de
racionalizar el crecimiento del pais, lo desvirtia, causando innumerables problemas:
desactivacion de la politica monetaria, dolarizacién de la economia, encarecimiento de
ciertos proyectos e inflacion por el propio encarecimiento del crédito externo,
dificultades de balanza de pagos, riesgos que implican mayor petrolizacibn en
situaciones extremas, inestabilidad e incertidumbre, etc.”*®

“Se dice que las personas y los paises tienen derecho a tener los vicios que pueden
pagar. QuizA ha llegado el momento de admitir que el creciente y acelerado
endeudamiento externo es un vicio que México ya no puede darse el lujo de pagar; sino
puede eliminarlo de golpe, puede y debe intentar regularlo adoptando medidas que hoy
pueden parecer demasiado severas, pero que tal vez en el futuro eviten que México se

una al club de paises con graves dificultades financieras.”*

%1/ Rosario Green Macias. La Deuda Externa de México.
%2/ \bidem. Pag. 231.
33/ ||y .

/ Ibidem. Pag. 231.

34/ Ibidem. Pag. 232.
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“La deuda externa sigue siendo un importante mecanismo de ajuste, muchas veces
de corto plazo, cuyas repercusiones a largo plazo no son siempre debidamente
evaluadas. La recomendacién de establecer una plataforma de endeudamiento externo-
publico, por supuesto, dado que México es un pais de economia de mercado en la que
la participacion y el poder estatal tienen sus limites -le daria a la deuda con el exterior
un sentido mas racional, mas consciente en ultima instancia de los peligros de un
endeudamiento externo vicioso.”*®

En la Grafica 1, se observa como la deuda externa total (deuda soberana) presentd
un crecimiento vertiginoso durante toda la década de los setenta al pasa de 7 mil 097 a
86 mil 275 mdd de 1970 a 1982. En 13 afios aumento 12.2 veces.

Grafical
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Nota: 1/ Incluye sector publico y sector privado.
Fuente: Elaboracidn propia con base en el Banco de México. Informe Anual. Varios afios.

En ese lapso, la deuda soberana reporté un crecimiento promedio anual de 23.5% en
términos relativos y de 34 mil 731 mdd en cifras absolutas. Estos ritmos de crecimiento
fueron notablemente incrementados de 1975 a 1981, precisamente en la época de

mayor crecimiento econémico, cuando promedio 28.0% y 41 mil 396 mdd cada afio.

35/ Ibidem. Pag. 233.
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Asimismo, la deuda externa total llego a representar 20.0% del PIB en 1970; 38.6%
en 1977 y 134.2% en 1982. Una participacion promedio anual en el valor de la

economia de 35.2%

Grafica 2
MEXICO. DEUDA PUBLICA EXTERNA, 1970-82 1/

(Millones de ddlares)

60,000 -
51,745
50,000 -
40,000 -

30,000 -

20,000 -

11,374

8,449
10,000 6,256 6667 6,321

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

Nota: 1/ Inlcuye gobierrno federal, organismosy empresas de control presupuestal y banaca de desarrollo.
Fuente: Elaboracién propia con base en el Banco de México. Informe Anual. Varios afos.

Por su parte, la Gréfica 2 sefiala como la deuda externa del sector publico presento
igualmente un crecimiento vertiginoso durante toda la década de los setenta al pasar de
6 mil 256 a 51 mil 745 mdd de 1970 a 1982. Incrementandose 8.3 veces en 13 afios.

En esos afios, la deuda publica externa reportdé un crecimiento promedio anual de
20.0% en términos relativos y de 21 mil 851 mdd en cifras absolutas. Estos ritmos de
crecimiento fueron notablemente incrementados de 1975 a 1981, precisamente en la
época de mayor crecimiento econémico, cuando promedié 21.5% y 27 mil 607 mdd

cada afo a consecuencia de la expansion de la industria petrolera.
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l.1.4 La deuda publica externa en los ochenta

Grafica3
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Informe Anual. Varios afios.

Como ilustran la Grafica 3, durante los ochenta la deuda externa total reporté un
crecimiento absoluto mesurado al pasar de 93 mil 108 mdd en 1983, a 104 mil 605 mdd
en 1990. De acuerdo al Banxico, el crecimiento anual de la deuda externa en esa

década promedi6 2.8%, muy por debajo del 20.0% de los setenta.

Conviene remarcar que el menor endeudamiento obedecio a la estrechez de los
mercados financieros internacionales, ademas de una mayor condicionalidad de estos al

otorgar créditos de riesgo a nuestro pais.

Lo que verdaderamente resulté comprometedor fue la relacién de la deuda externa
con el producto. De 1983 a 1990, la participacion promedio fue de 77.7% alcanzando
porcentajes de mas de 100.0% en los afios de 1986 y 1987. La razdn ultima de este
fendmeno obedecié a que mientras la economia nacional reporto tasas de crecimiento
negativas de -0.6%, -4.2% y -3.8 como ocurrio en los afios de 1982, 1983 y 1986, el

endeudamiento externo continué avanzando, pero a un ritmo menor que en los setenta.
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Grafica4d
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Por lo que corresponde a la deuda externa del sector publico, esta prosiguié un
comportamiento similar al mostrado por la deuda soberana al pasar de 66 mil 901 a 76
mil 136 mdd de 1983 a 1990, alcanzando un maximo de 84 mil 542 mdd en 1987. (Ver
Grafica 4). Estos pasivos publicos promediaron 58.6% como porcentaje del PIB en esos

afos, alcanzando niveles maximos de 101.4% y 91.1% en 1987 y 1986.

Por su parte, la deuda del sector privado vio incrementar su participacion en el PIB
en 1982 y 1987 cuando alcanzé cifras de 10.0%. A partir de 1988 el universo de
agentes economicos privados vio disminuir sus débitos en el producto a un sélo digito si
bien en términos absolutos sus deudas aumentaron desde 1989 al pasar de 6 mil 368
mdd a 17 mil 122 mdd en 1992.

El crecimiento reportado por la deuda externa de los particulares tuvo como promotor
directo el marco legal sobre el cual se baso su contratacion. Como se sabe, en esos
tiempos fueron instrumentadas nuevas legislaciones en materia de financiamiento y
créditos externos lo cual depard en flexibles esquemas de financiamiento en los
mercados internacionales de capital, tanto como en formulas de pago mas atractivas y

novedosas para el inversionista.
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El proceso de apertura comercial y financiera iniciado por nuestro pais desde los
ochenta y materializado en 1994 a través del Tratado de Libre Comercio de América del

Norte fue otro de los condicionantes para el aumento de la deuda externa privada.

1.1.5 Destino de la deuda publica externa
De 1940 a 1970

De 1940 y hasta los ochenta el grueso de la deuda publica externa fue contratado
para cofinanciar grandes proyectos de desarrollo, ademas de promover la expansion y
el mantenimiento de la infraestructura basica. Los recursos externos solicitados fueron
invertidos principalmente en actividades economicas productivas que generaban

crecimiento y bienestar social, y ademas preveian su forma de pago.

Recordar que al papel complementario de la deuda externa en esos afios obedecié a
gque durante el periodo conocido como milagro mexicano, o desarrollo estabilizador, el
ahorro interno financié gran parte del desarrollo nacional gracias al dinamismo mostrado
por el sector agricola exportador, abastecedor de materias primas para la industria y

ademas proveedor de mano de obra a la economia nacional.

Por ejemplo, durante los afios del gobierno de Luis Echeverria, el destino que se
hace de la deuda publica externa fue privilegiar al sector eléctrico y de transportes. De
68 créditos otorgados al gobierno mexicano por mil 249 mdd, estos sectores

absorbieron 20.0% y 18.0% del total, respectivamente.

La estructura de la distribucion se limita a patrones tradicionales donde las obras de
infraestructura absorben el grueso de los recursos, ademas de los sectores donde es
posible encontrar una productividad a corto plazo e incrementar el rendimiento con

inversiones bien planeadas.

También, se financiaron grandes proyectos siderurgicos, petroquimicos y turisticos
gue generaron recursos para aliviar temporalmente el problema de la deuda. Destacan:

Siderurgica Lazaro Céardenas y el referente al centro turistico Ixtapa-Zihuatanejo.
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Deuda externa: de inversién a gasto

Sin embargo, la aplicacion interna de los recursos crediticios externos sufre un
cambio de orientacién, de inversion a gasto, especialmente a partir de 1973. Las nuevas
contrataciones externas ya no se encauzan productivamente y el pais encuentra serias

dificultades para hacer frente a sus compromisos con el exterior.

A partir de entonces, se contrata deuda publica externa para cubrir mayormente el
creciente gasto corriente del sector publico y el propio servicio de la deuda. Desde
mediados de los setenta, el financiamiento externo se orient6 no sélo a la ejecuciéon de
proyectos de inversion del sector publico, sino cada vez mas a cubrir insuficiencias de

acumulacion de capital y de ahorro interno de Pemex y de la CFE.

Industria petrolera (PEMEX)

De 1978 a 1981 México vivié un periodo de crecimiento econémico importante, 8.6%
en términos reales, basado en la expansion de la industria petrolera y para el cual el

endeudamiento externo jugo un rol destacado como fuente de financiamiento.

En ese periodo, las divisas obtenidas tanto por las exportaciones petroleras como por
el mayor endeudamiento, fueron destinadas al través de la inversion publica hacia el
propio sector petrolero con el fin de incrementar su produccion y exportacion debido al

potencial de crecimiento que ofrecia el mercado internacional del hidrocarburo.

La industria petrolera y petroquimica crecié cuatro veces en seis afios hasta
convertirse en la cuarta del mundo. Se concluy6 el proyecto "La Cangrejera”, en su
momento el complejo petroquimico mas grande del planeta; se instalaron 58
plataformas de extraccion en la Sonda de Campeche; se termind la red de oleoductos
submarinos con una longitud de 673 km, asi como las refinerias de Cadereyta y Salina
Cruz junto con los puertos de Dos Bocas, Cayo de Arcas, Salina Cruz y Lazaro

Cardenas-Las Truchas.

De 1978 a 1982, se invirtieron 27 mil mdd en la industria petrolera correspondiendo
59.0% a deuda publica externa. En resumen, el “auge” petrolero fue una de las Ultimas

ocasiones en que la deuda publica externa de México fue productiva y activa.
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Industria eléctrica (CFE)

En la rama eléctrica, el programa de diversificacion canalizé importantes inversiones
a los proyectos de Rio Escondido y Laguna Verde. Se continuaron los programas de

construccion de plantas termoeléctricas para atender la creciente demanda nacional.

El comportamiento vertiginoso de las inversiones en el sector petrolero y eléctrico se
tradujo en altos niveles de endeudamiento: el de Pemex paso6 de 4 mil 322 en 1978 a 15

mil 954 mdd en 1982, mientras que el sector eléctrico de 4 mil 813 a 6 mil 248 mdd.

Bienes de capital

También, se pusieron en marcha 42 nuevas inversiones con un costo aproximado de
8 mil mdd en la rama de bienes de capital que representaban un salto en la integracion
tecnoldgica de la industria nacional. Se continu6 la ampliacién, en la Ciudad de México,
del Sistema de Transporte Colectivo Metro y en la rama turistica se terminaron los

desarrollos de Cancun, Ixtapa-Zihuatanejo y Loreto en Baja California.

De 1980 a 1994

A lo largo de los ochenta y noventa, los recursos solicitados en el exterior por el
gobierno de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas se encauzaron mayormente a cubrir el

pago del servicio de la deuda publica externa acumulada.

Los nuevos préstamos externos no tuvieron como prioridad la actividad productiva
sino que fueron utilizados para financiar los grandes déficits de las cuentas internas y
externas, y alcanzar margenes mas amplios de estabilidad macroeconémica.

Particularmente, frenar la dindmica creciente del tipo de cambio y la tasa de interés.

En esos doce afios, la deuda publica externa jugé un papel determinante en el
proceso de estabilizacion de la balanza de pagos. Es decir, la nueva deuda cubrio
amortizaciones e intereses, por lo que la transferencia neta de recursos paso de ser
negativa a positiva. En la década de los ochenta fue célebre la cita: nuevas deudas para

el pago de viejas deudas
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|.2 CONSOLIDACION DEL MODELO NEOLIBERAL EN MEXICO, 1982-1994

[.2.1 Contexto econdmico financiero internacional, 1982-1994

Al igual que a mediados de los setenta, el escenario econémico y financiero mundial

en los ochenta y noventa resulté poco generoso con la economia mexicana.

Los choques externos de 1982, 1986 y 1994, ademas de provocar un “efecto tenaza”
para la economia nacional al evidenciar su debilidad estructural interna, condicionaron

la politica econémica y de deuda externa de nuestro pais.

Los gobiernos de Miguel de la Madrid y de Carlos Salinas, bajo el auspicio de los
organismos financieros internacionales, terminaron por aplicar las politicas econémicas
neoliberales cortoplacistas, ineficientes y de alto costo social a fin de contrarrestar los

efectos adversos de tres factores externos fundamentales para nuestra deuda:

Privatizacion de la deuda externa por la banca privada internacional

Sin duda, este punto representd la mayor preocupacion debido a las consecuencias
perversas derivadas del alza especulativa de las tasas de interés en el mundo: es decir,
la privatizacion de la deuda externa de los paises deudores pobres. Recordar que
desde 1975 la deuda externa de los paises como México fue pasando de instituciones

bancarias internacionales a bancos privados internacionales.

El resultado negativo que trajo consigo esta privatizacion fue el hecho de que las
tasas de interés preferenciales cobradas por la banca internacional de fomento fueron
desplazadas por las tasas de mercado; obviamente mas altas, con plazos mas cortos 'y

sujetas a condiciones financieras crecientemente lucrativas.

Mas aun, como la banca privada internacional encontré que sus deudores eran
gobiernos -a los cuales en ningln momento podrian desalojar o incautar por falta de
pagos-, y por tanto mayor su riesgo, dio comienzo el alza especulativa de la tasa de

interés que se mantiene hasta 2018.
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El comentario del profesor Armando Labra al respecto resulta mas que contundente:

"Si bien durante todo el siglo XX la tasa prima de interés se construia de dos
elementos: la inflacion de EU mas el costo del dinero, el cual en ese lapso no fue
superior a dos puntos porcentuales, se fue introduciendo cada vez mas un tercer

n3

elemento: el riesgo de prestar a gobiernos. °y puntualiza:

"Hoy la tasa de interés deberia ascender a unos tres puntos por inflacion en EU mas
dos puntos por costo de dinero, es decir, a 5.0%. Cada monto superior en verdad
equivale a mera especulacion. Es preciso sefialar que mientras los precios en EU
crecian en menos de 3.0%, las tasas de interés eran de 15.0%, 11.0%, y 12.0% en los
afios de 1982, 1983 y 1984."%’

Recordar que para financiar su déficit el gobierno estadounidense succioné recursos
de su propia banca privada, tal como lo hizo en los setenta, afiadiendo presiones a la
alza de la tasa de interés, maxime que ese gobierno no se caracteriza por cubrir sus

adeudos puntualmente, restringiendo y encareciendo asi el crédito en el mundo.

En esta tesitura, 1982 significé un parte aguas en la vida econémica de los paises
altamente endeudados del orbe, en especial los latinoamericanos, pues la mayoria
reportaba preocupantes desequilibrios internos y externos de sus finanzas y de sus
cuentas de pagos con el exterior que terminaron conjuntamente por detonar la crisis de

la gran deuda para la region en ese afio.

De acuerdo a datos de la OCDE, en 1982 la deuda acumulada de estas naciones
llegé a mas de 650 mil mdd. A juzgar por informacion dispersa, esos pasivos subieron a
la monstruosa cifra de 800 mil mdd en 1984. La mayor parte correspondioé a empréstitos
otorgados en condiciones comerciales o "no concesionales" como se les conoce en la
jerga financiera. En 1984 la deuda los paises de América Latina lleg6 a los 400 mil mdd,

la mitad de todo el tercer mundo, justo cuando diez afios atras solo era de 40 mil mdd.

36/ Armando Labra Manjarrez, Para Entender la Economia. Ed. Diana. 1ra. edicion enero de 1992. Facultad de
Economia. UNAM P4&g. 49.

%7/ \bidem. Pé&g. 51.
36



El mismo organismo indica que la relacion deuda externa y producto interno bruto
promedié 36.0%. En términos mas simple, significé que por cada unidad de valor de la
economia regional, 36 centavos representaban pasivos externos. Algunas economias

como Chile y Venezuela superaban el 60.0%

Precios internacionales de las materias primas (petroleo)

Otro factor no menos importante fue el desliz de los precios de casi todas las
materias primas. La profunda recesion de las principales economias dio lugar a una
caida de los precios de las materias primas que exportaban las naciones del tercer
mundo estrangulado las cuentas externas de la mayoria de las economias latinas:

Brasil, Argentina, Venezuela, Chile y México.

Destaca la caida de los precios internacionales del petroleo, lo cual redujo de manera
importante la capacidad financiera del Estado mexicano para apoyar su politica

econdmica.
Proteccionismo

El endurecimiento del proteccionismo internacional ejercido por las grandes potencias.

La diseminacion de medidas proteccionistas de corte arancelario y no arancelario por
parte de los paises ricos aumento el distanciamiento econémico respecto a los paises

mas pobres.

1.2.2 La politica de deuda publica externa bajo el modelo neoliberal, 1982-1994
Deuda publica externa como factor de estabilizacion econémica

Durante estos dos sexenios la politica de deuda publica externa no tuvo como
prioridad la promocion de la actividad productiva, sino la estabilidad de las cuentas
externas, y también de las finanzas publicas. Particularmente, frenar los precios
relativos de la economia como el tipo de cambio, la tasa de interés, la oferta monetariay

los salarios. Estos cuatro grandes agregados tuvieron que ser estabilizados.
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La deuda publica externa del sector publico comenz6 a ser un factor determinante en
el proceso de estabilizacion de la balanza de pagos y como tal quedé instituida en el

Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 (PND). En su interior se sefialaba:

"México continuara con su norma de pagar todas las obligaciones contraidas. A partir
de la reestructuracion de la deuda publica externa recuperara la posibilidad de su
manejo, evitando que se convierta en una variable demasiado rigida en el proceso de

presupuestacion y de ajuste de la balanza de pagos."*®

Los lineamientos de deuda publica externa del PND, 1983-1988 fueron:

e Se seguiria manejando el perfil de la deuda; ello requeriria mantener al minimo el
crédito de corto y mediano plazo a fin de evitar problemas de liquidez para cubrir su

vencimiento.

e Se buscaria mejores condiciones de endeudamiento, aumentando la contratacion
con organismos multilaterales; se procuraria negociar que los recursos ya otorgados

pero no desembolsados se ajusten a las nuevas prioridades de desarrollo.

e Se diversificarian fuentes, mercados, instrumentos y monedas.

e Se registraria, y en la medida de lo posible, coordinaria y orientaria la contratacion
de la deuda privada externa para lograr mejorar sus condiciones y garantizar la

consistencia de su perfil con el de la deuda publica externa.

El manejo racional de esta deuda permitiria -se decia en esos afos-, aprovechar los
beneficios de acceso de México al financiamiento internacional sin comprometer la
soberania del pais y evitar presiones innecesarias sobre el uso de divisas por parte del

aparato productivo.

%8/ Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988. Pag. 189-190.
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POLITICA DE ESTABILIZACION VIiA DEVALUACION

No obstante lo sefialado en el PND 1983-1988, la crisis de 1982 ya habia recrudecido
los déficit estructurales de la economia. Recordar que en febrero de ese afio, ante un
déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos de mas de 6 mil mdd, un déficit fiscal
incontrolable, una inflacion en ascenso y una cuantiosa fuga de capitales, el gobierno

decidi6 devaluar el peso 74.0% respecto al dolar.

Esta politica de estabilizacién econémica no frené la fuga de capitales ni resolvié los
desequilibrios internos y externos, si en cambio, agudizd los niveles inflacionarios,

generd mayor desempleo y, sobre todo una contraccion de la actividad econémica.

El endeudamiento neto de esos afios, -entendido como el ingreso de la deuda publica
externa menos el pago de amortizaciones-, fue destinado mayormente a financiar el

gran déficit de las cuentas externas y el déficit fiscal.

Para la segunda mitad de 1982 la crisis se volvi6é incontrolable. Se anuncié una
moratoria de la deuda externa en agosto de ese afio y para fines del mismo las

devaluaciones habian terminado por colocar el precio del dolar en 148.5 pesos.

Es aqui donde la afirmacion del profesor Héctor Guillén toma sentido:

"Los desajustes financieros y monetarios de la economia mexicana, agudizados en el
verano de 1982, son tan solo las manifestaciones mas sobresalientes de la crisis del

modelo de acumulacién de capital."*

POLITICA DE ESTABILIZACION VIA CONTROL
DEL DEFICIT INTERNO Y EXTERNO

Luego del fracaso devaluatorio, las autoridades enfrentaron la crisis por dos vias:

a) Control del déficit fiscal a través del recorte al gasto publico y al mismo tiempo

aumento de los precios de los bienes y servicios prestados por el Estado.

39/ Héctor Guillén Romo, Origenes de la Crisis en México. Inflacién y Endeudamiento Externo, 1940-1982. Ediciones
Era. 3ra. reimpresién 1988.
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b) Control del déficit de la cuenta corriente. El propésito consistié en obtener 11 mil
mdd en los mercados de capitales. No obstante, los acreedores desconfiaron de la

situacion interna estableciendo obstaculos a la peticion por nuevos préstamos.

POLITICA DE ESTABILIZACION ViA NEOLIBERAL
Programa Inmediato de Reordenacion Econémica (PIRE)

Luego de dos estrategias fallidas, el gobierno de Miguel de la Madrid aceptd -en un
hecho histoérico sin precedente-, la instrumentacion del modelo econémico neoliberal.*°
Auspiciado por EU, el FMI, el BM y el BID. La nueva estrategia actuaria a través del
PIRE, en 1983. El programa sefialaba cinco aplicacion inmediata y supervision continua
gue se extenderia hasta 1985:

e Reduccion del déficit fiscal, el cual deberia disminuir de 16.5% del PIB en 1982 a
8.6% en 1983, 5.5% en 1984 y 3.5% en 1985.

e Liberacion general de precios y eliminacion de subsidios de los bienes y servicios
del sector publico.

e Control de la inflacion por medio de una disciplina estricta en la emisién
monetaria y topes salariales.

e Fijacion de tipos de cambios realistas.
e Mantenimiento de las tasas de interés que estimularan el ahorro interno.

El PIRE no expresaba otra cosa que la politica de “shock” que el Estado mexicano
implementaria a la economia bajo principios ortodoxos”** predicados por el FMI teniendo
como fin: el saneamiento de las finanzas publicas; la reduccion del déficit del sector
externo; el control del mercado cambiario; el combate a la inflacidn; la recuperaciéon y

estabilizacion del crecimiento; y, la defensa de la planta productiva y del empleo.

4%/ El término neoliberalismo en el presente suele ser asociado con politicas que implican apoyar una amplia
liberalizacion de la economia, el libre comercio en general, grandes reducciones del gasto publico y de impuestos,
asi como disminucion de la intervenciéon del Estado en la economia en favor del sector privado conformado
principalmente por consumidores y empresarios.

41/ Los principios ortodoxos sefialan al exceso de la demanda como la causante de los desequilibrios y por tanto hay
que deprimirla para recuperar los equilibrios macroeconémicos internos y externos. El razonamiento sencillo indica
gue el exceso de demanda, derivado del crecimiento del gasto publico y de la oferta monetaria, se traduce
normalmente en altos niveles de los precios relativos de la economia: inflacion, tasas internas de interés y tipo de
cambio.
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El gobierno de Miguel de la Madrid se apeg6 a la filosofia fondista deprimiendo la
demanda agradada, particularmente el gasto publico, asi como la oferta monetaria
encargada de los precios relativos de la economia: inflacion, interés, tipo de cambio y

salarios.

Resultados del PIRE

Esta politica de estabilizacion presento resultados positivos durante el periodo 1983-
1985, aunque el “choque externo” de febrero de 1986 frend radicalmente el proceso. De
acuerdo a cifras del Banco de México, en esos tres afos el déficit economico del sector
publico disminuyo de 16.8% a 10.7% del PIB, la balanza en cuenta corriente paso de un
déficit de 6 mil 200 mdd en 1982 a un superavit de 5 mil 400 mdd en 1983, y la inflacion
se redujo de 100.0% a 80.8%. Sin embargo, el PIB cay0 -4.2% en 1983.

Pese a este dramatico ajuste de la economia, México siguié pagando el servicio de
su deuda publica externa. En 1983 pagdé 10 mil 100 mdd de intereses gracias al
aumento en la balanza comercial que presenté un superavit de 13 mil 800 mdd. Este
saldo positivo fue consecuencia de la drastica caida en las importaciones de
mercancias que pasaron de 24 mil 900 a s6lo 8 mil 600 mdd de 1981 a 1983, mientras

gue las exportaciones crecieron de 20 mil 100 a 22 mil 300 mdd en el mismo periodo.

El desempleo sélo aumentd poco mas de un punto (de 8.0% en 1982 a 9.2% en
1983) debio a los programas de la Defensa de la Planta Productiva y el Empleo, y los

Programas Emergentes de Proteccién al Empleo en las diferentes regiones del pais.

De 1984 a 1985 el ajuste permitié una reactivacion de la economia al crecer 3.6 y
2.6%, respectivamente. La inflacion se redujo 20 puntos porcentuales sosteniéndose en
60.0%. No obstante estos resultados parciales, el mayor problema seguia siendo las
cuentas externas. En 1984 la cuenta corriente logr6é un superavit de 4 mil 200 mdd
gracias al superavit de la balanza comercial de 12 mil 900 mdd con lo cual se pudo
cubrir el servicio de los pasivos externos por 11 mil 700 mdd. Ya para 1985 la balanza
comercial fue inferior en mil 800 mdd a los pagos de intereses de la deuda publica

externa.
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Si bien durante 1984 y 1985 el PIRE arrojé algunos avances en el restablecimiento
del equilibrio interno y en el control sobre de los precios relativos de la economia: tipo

de cambio, tasas de interés y salarios, result6 insuficiente a las cuentas externas.

En esos afos, la economia continué altamente vulnerable a la disminucién de
ingresos por exportaciones -petroleras y no petroleras-, y para 1986 la carga del servicio
de la deuda publica externa evidencio los alcances del programa al reaparecer

nuevamente el déficit de la cuenta corriente.

Vale la pena acotar. La baja del petréleo en febrero de 1986 de 25.4 a 11.8 ddlares
por barril significé una pérdida de 8 mil 500 mdd por lo que la balanza comercial
presento un superavit de solo 4 mil 600 mdd pero, por otro lado, el pago de intereses de
la deuda publica externa fue de 8 mil 300 mdd; el excedente comercial fue 3 mil 700
mdd inferior al pago de intereses del débito externo. Ademas, el choque petrolero
mundial implicoé que para 1986 la inflacion volviera a repuntar a cifras mayores de tres
digitos (105.7%) con un contraccion econdmica del PIB de -3.6% y que el saldo en
cuenta corriente, de haber sido positivo durante 1983-1985, presentara nuevamente un

saldo deficitario.

Estos resultados obligaron al gobierno a implantar un nuevo esquema de negociacion
de la deuda publica externa y otro de crecimiento. Ya no habia para donde. Por eso, la
comunidad financiera internacional se vio presionada en participar en el costo del ajuste.
De hecho, el 21 de febrero de 1986 el Presidente, Miguel de la Madrid, dio un mensaje a
la nacion donde destacaba la revision de las condiciones financieras del servicio de la

deuda soberana, ajustandolas a las condiciones de pago de pais.

“Haremos un replanteamiento a fondo en relacion al servicio de la deuda, de acuerdo
a la capacidad de pago del pais, considerando la incierta fluctuacion de nuestros
ingresos petroleros y el interés vital de mantener en operacion nuestro sistema
econdmico y recuperar nuestra capacidad de crecimiento y empleo. No pediremos a la
comunidad internacional que resuelva todos nuestros problemas, pero si que
complemente el profundo y severo esfuerzo interno que estamos haciendo los

mexicanos.”
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“Toca ahora a nuestros acreedores hacer un esfuerzo equivalente a la gran tarea y

sacrificio que ha realizado el pueblo de México." *?

Programa de Aliento y Crecimiento (PAC), 1987-1988

El programa actué de base para renegociar la deuda externa del sector publico con el
FMIy la banca comercial internacional. Se procedi6 a acordar con el Fondo un convenio
gue merecié en su oportunidad juicios importantes dada su originalidad. El acuerdo
partio del reconocimiento explicito de la necesidad de asegurar una tasa de crecimiento
de 3.0% a 4.0% al afio para 1987 y 1988.

Esta evoluciébn de la economia se lograria independientemente de posibles
fluctuaciones desfavorables del mercado petrolero internacional a partir de un
mecanismo de financiamiento automatico compensatorio si el precio promedio del barril

de petrdleo de exportacién mexicano caida por debajo de los 9 dodlares.

El acuerdo también incluyd, en la definicibn de sus metas y mecanismos de

evaluacion, una metodologia distinta de la utilizada generalmente por el Fondo.

Asimismo, se aceptd un nuevo concepto técnico de déficit fiscal para fines de
vigilancia que reconoce el efecto distorsionante de la inflacion en el concepto tradicional
del déficit financiero. Es decir, de este ultimo se excluye el pago de intereses de la
deuda por concepto de inflacion, quedando dentro del operacional lo relacionado con el
pago de intereses reales y, desde luego, el financiamiento de 12 mil dm para el periodo
de 1987 y 1988.

Como resumen de este apartado, inmejorable resulta la afirmacion del Dr. Arturo
Huerta: “De esta manera las politicas contraccionistas y devaluatorias instrumentadas
en 1983 y hasta 1987 fueron cruciales para generar un superavit comercial y asi

asegurar el pago del servicio de la deuda externa. »43

2/ Mensaje a la nacién de Miguel de la Madrid Hurtado sobre la situacién econémica del pais dirigido desde Palacio
Nacional en 1986.

43/ Arturo Huerta Gonzélez, La Politica Neoliberal de Estabilizacién Econémica en México (Limites y Alternativas).
Ed. Diana. México. Junio de 1994. Pag. 75.
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1.2.3 Negociacion de la deuda externa soberna, 1982-1994

1.2.3.1 Primera etapa, 1982-1983

El objetivo fue renegociar vencimientos de corto plazo por 23 mil mdd de deuda
acumulada que vencian entre el 23 de agosto y el 31 de diciembre de 1982. El resultado
se tradujo en una ampliacion de la fecha de vencimiento y cuatro afios de gracia. A
cambio, se acept6é un aumento de la tasa de interés. A partir de esta renegociacion la
Tasa Prime (EU) quedo establecida en 13.4% sobre la preferencial, 0 17.8% sobre la

Tasa Interbancaria Libor (Londres), mas una comision de 1.0% en una sola ocasion.

Entre la primera y segunda negociacion México recibié un nuevo préstamo de
alrededor de 5 mil mdd a un plazo de seis afos, incluyendo tres de gracia, con un costo
de 21.8% sobre la tasa Prime 0 21.4% sobre la tasa Libor, significando un aumento de

20.0% de la tasa de interés en relacion a diciembre de 1982.

1.2.3.2 Segunda etapa, 1984-1985

La segunda fase produjo una reprogramacion a largo plazo de los débitos
acumulados. ElI Convenio para la Reprogramacion Multianual (CRMA), afectaba
amortizaciones de 48 mil 700 mdd que vencerian entre 1985 y 1990. Los intereses

cargados se redujeron en toda la deuda consolidada en 11.8% sobre la tasa Libor.

[.2.3.3. Tercera etapa, 1986-1987

Aungue el CRMA no contempla alguna referencia explicita de dinero fresco, la
tercera fase si lo evidenciaba; la parte acreedora estaria dispuesta a proporcionar
grandes cantidades de recursos al pais en caso de alguna contingencia. Esta no tard6

en presentarse.

Los terremotos del 19 de septiembre 1985, la caida de los precios del petréleo a
menos de ocho ddlares por barril a mediados de 1986 y de los ingresos, tanto como la
crisis de liquidez de ese mismo afio, condujo a la mayor operacion de rescate a que
haya habido en el proceso de negociacién con un paguete de financiamiento fresco por
12 mil mdd.
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En consecuencia, era indispensable llegar a un nuevo acuerdo con los acreedores
para disminuir la transferencia de recursos hacia el exterior y recuperar el crecimiento

econdmico; eso lo dijo el Presidente de México en un mensaje el 21 de febrero de 1986.

A partir de esta tercera fase, las negociaciones entre las autoridades financieras
mundiales y el gobierno mexicano adquirieron un perfil rispido. México argumentaba una
crisis de liquidez aunque reconocia su responsabilidad crediticia y la comunidad
financiera culpaba de tal crisis a la aplicacién erronea de la politica interna de deuda:

dispendio de recursos, financiamiento de consumos subsidiados y fuga de capitales.

Cada parte fundamentaba su posicibn y las negociaciones permanecian
empantanadas y llenas de incertidumbre. Incluso, el FMI informo que el pais dejaba de
ser sujeto de crédito internacional por no cumplir con las metas econémicas convenidas.
Con la puesta en marcha en 1987 del PAC, las autoridades locales intentaron recuperar

la confianza ante las autoridades externas y regresar a los mercados de capitales.

Este nuevo programa mantenia como propdsito recuperar el crecimiento, sin
abandonar el control inflacionario y el impulso al cambio estructural. También, una vez
mas, se insiste en la necesidad de disminuir la transferencia de recursos al exterior por
la deuda publica externa, a fin de destinarlos a resolver las urgentes necesidades
internas y, una vez recobrado el crecimiento, continuar pagando el servicio de la deuda

ajustandolo a la real capacidad de pago de la economia.

Esta idea comenz6 con oidos sordos por parte de las autoridades internacionales,
aunque poco a poco fue vista con buenos ojos y respaldada por el Departamento del

Tesoro de EU y el resto de la comunidad financiera, incluso por el mismo Fondo.

Los minuciosos arreglos financieros -particularmente la decision de dividir la solicitud
de financiamiento por 12 mil mdd presentada por México en partes iguales entre los
acreedores bancarios oficiales y privados-, fueron elaborados en secreto por la Reserva
Federal y el Departamento del Tesoro de EU, asi como por el FMI. La mitad seria
aportada por los bancos comerciales internacionales y el resto por las instituciones

financieras multilaterales.
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El acuerdo fue presentado como un hecho consumado a los bancos acreedores mas
importantes. En la solicitud se dejaba entre ver, sin decirlo, que la participacion de la
banca comercial, siguiendo los lineamentos mas o menos sugeridos, era decisiva para

evitar una moratoria unilateral del gobierno mexicano.

Las negociaciones seguidas por México y la banca comercial fueron dificiles pero a
finales de septiembre de 1986 se lleg6 a un acuerdo: proporcionar 6 mil mdd que serian

entregados entre 1986 y 1987; el monto incluia mil mdd de cofinanciamiento con el BM.

[.2.3.4 Cuarta etapa, 1989-1994
La renegociacion se planted en dos grandes etapas:

a) La primera con el FMI, el BM y el Club de Paris. Ante todos ellos se plante6 un
doble objetivo: por un lado, reducir a cero, o a un nivel ligeramente positivo, la
transferencia neta de recursos al exterior mediante la contratacion de recursos frescos
en forma multianual y, por otro, contar con su apoyo para impulsar la tesis mexicana en
cuanto a que sélo mediante la eliminacion del endeudamiento excesivo podriamos
volver a crecer.

Resultados del convenio con el FMI

e Priorizar el crecimiento como objetivo central del financiamiento externo.

e Apoyar la estrategia de crecimiento sostenido con estabilidad de precios.

e Reducir la transferencia neta al exterior a un nivel compatible con los objetivos de
crecimiento (de 2.0 a 3.0% del PIB).

e Brindar financiamiento de 4 mil 135 mdd durante un periodo de tres afios.

e Establecer un acuerdo multianual que elimine la incertidumbre y reactivar la
inversion. Y

e Eliminar el excesivo sobreendeudamiento del pais para reanudar el desarrollo
sostenido.

Resultados del convenio con el BM

Los acuerdos con el BM, concluidos el 13 de junio del mismo afio, derivaron en un
paquete crediticio por mil 960 mdd, apoyo financiero para las operaciones de reduccién
de deuda y crédito por 2 mil mdd anuales en promedio durante el periodo 1990-1992.
Las autoridades del Banco Mundial también apoyaron la posicion de México en cuanto a
la necesidad de reducir el peso de la deuda como condicion previa para recuperar el

crecimiento.
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Resultados del convenio con el Club de Paris

Con el Club de Paris se logré un acuerdo multianual sobre 2 mil 600 mdd a pagarse

entre junio de 1989 y mayo de 1992. Se deseaba renegociar:

PORCENTAJE DE PERIODO DE

INTERESES VENCIMIENTO
100.0% de intereses 1o. de junio de 1989/ 31 de marzo de 1990
90.0% de intereses 1o. de abril de 1990/ 31 de marzo de 1991
80.0% de intereses 1o. de abril de 1991/ 25 de mayo de 1992

Los beneficios que trajo consigo la reducciéon de la transferencia neta segun las
autoridades fue: para 1989, 519 mdd, para 1990 773 mdd y para 1991 538 mdd.

b) La segunda etapa con la banca comercial internacional se busco disminuir la
transferencia neta de recursos a través de la reduccion del saldo nominal de la deuda,
asi como de menores tasas de interés. El 23 de julio de 1989 se llegd a un acuerdo con

el Comité Asesor de Bancos.

La negociacién con la banca comercial fue la mas compleja por sus 500 agentes
financieros y en ella se negocio deuda externa soberana de mediano plazo. La parte
medular del acuerdo consistié en reestructurar 53 mil mdd bajo un menu de tres
opciones: reduccion del principal, reduccion de la tasa de interés y canalizacion de

recursos frescos en forma multianual.

Reduccién del principal

Los bancos que participaran en esta opcion intercambiarian los créditos mexicanos
en su poder por un nuevo bono con un valor nominal equivalente al 65.0% de la "deuda

vieja". Por medio, México reduciria el monto adeudado a los bancos en 35.0%

Latasa de interés a pagar sobre el principal reducido seria la tasa de mercado (Libor
mas 13/16 de un punto porcentual). Cabe notar que el servicio de la deuda disminuiria
como resultado de la reduccién del principal también en 35.0% y que el pago del

principal ya se encontraba cubierto.
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Reduccion de la tasa de interés

Aquellos acreedores que decidieran por esta opcién intercambiarian los bonos
mexicanos en su poder por un nuevo bono que mantendria su valor nominal; sin
embargo, latasa de interés a pagar sobre estos seria fijada en 6.2%. Esto representaria
una reduccién aproximada del 40.0% en el servicio de la deuda con respecto a la tasa
de mercado de esos momentos. En este caso la amortizacion del principal también se

encontraria cubierta.

Los bancos que optaran estas dos opciones podrian intercambiar sus préstamos de

mediano y largo plazo por bonos a 30 afios denominados hasta en 10 monedas.

Se calcul6d que la operacion de garantias requeriria hasta 7 mil mdd utilizados para
garantizar el pago del principal y 18 meses de intereses de los nuevos bonos. El pais
los obtendria del Eximbank de Japon, de recursos adicionales del BM y del FMI y una

cierta cantidad de recursos del propio gobierno mexicano.

Se afirmaba que el pais habia asegurado recursos para financiar su desarrollo aln
en el caso de que los precios internacionales del petrdleo disminuyeran. De presentarse
alguna contingencia con el energético, la comunidad financiera internacional entraria al

quite.

Recursos frescos

Aquellos bancos partidarios de esta opcién proporcionarian recursos por un
equivalente al 25.0% del valor nominal de la deuda contratada. El suministro seria de
7.0% en 1989 y de 6.0% en cada uno de los tres afios subsecuentes. La amortizacion

de estos recursos seria de 15 afios con 7 de gracia a una tasa de interés del mercado.
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El acuerdo con la banca comercial incluyé un programa de intercambio de deuda

44 Alinicio de las renegociaciones en 1989 el

externa por capital denominado “swaps.
saldo de la deuda externa del sector publico ascendia a 53 mil mdd, no obstante, al final

de las mismas dicho pasivo se redujo a 48 mil 500 mdd.*

La distribucion seleccionada por los bancos comerciales sobre este menu fue: 41.0%
opto por reduccion de principal; 47.0% por disminucion de la tasa de interésy el 12.0%

restante serviria de base para la aportacion de dinero fresco.

44| Este mecanismo de intercambio de deuda por capital sélo operarfa para cubrir hasta la mitad del valor de las
ventas de los activos que realizara el gobierno, y para inversiones en obras de infraestructura publica.

45/ Entre los principales motivos figuran: cancelacién de deuda externa del sector publico que algunas instituciones
oficiales recibieron como pago de la venta de empresas; conversiones de deuda a capital (swaps) autorizadas antes
de noviembre de 1987; amortizaciones netas del sector publico durante 1989 y variaciones del tipo cambio con
respecto a otras monedas.
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1.3 IMPACTO DE LA TRANSFERENCIA DE RECURSOS POR LA DEUDA PUBLICA
EXTERNA EN EL CRECIMIENTO DE MEXICO, 1982-1994

[.3.1 Definiciéon de transferencia

Se refiere a la cantidad de recursos financieros publicos que salen al exterior por el

pago de intereses del endeudamiento neto. Se ejemplifica con el siguiente caso:

De acuerdo a cifras de Ciemex-Wefa, en 1986 el ingreso bruto por préstamos
externos fue de 12 mil 771 mdd, pero México cubrié amortizaciones por 9 mil 431 mdd,
resultando un endeudamiento neto de 3 mil 340 mdd. En ese mismo afio, el pais pagé 6
mil 276 mdd de intereses resultando una transferencia neta de -2 mil 936 mdd. Es decir,
nuestro pais recibié 12 mil 771 mdd de ingreso bruto y pagé 15 mil 707 mdd
(amortizaciones e intereses). La transferencia neta de recursos se refiere al

endeudamiento neto menos el pago de intereses. Y puede ser negativa o positiva.

1.3.2 Cuantificacion del pago del servicio de la deuda externa soberana
De 1970 a 1982

De acuerdo a informacion del Banco de México, durante esos 13 afios nuestro pais
pago 75 mil 332 mdd por el servicio total de la deuda externa de los cuales 42 mil 336
mdd correspondieron al pago de intereses (56.2%), y 32 mil 995 mdd al pago de

amortizaciones (43.8%). En promedio anual, se pagé 5 mil 795 mdd de servicio.

De 1983 a 1994

El mismo Banco de México indica que de 1983 a 1994 el pago del servicio total de la
deuda externa fue de 135 mil 595 mdd de los cuales 91 mil 751 mdd correspondieron al
pago de intereses (67.7%) y 43 mil 844 mdd para amortizaciones (32.3%) En promedio,

cada afio México pago de servicio 13 mil 560 mdd, mas del doble de los setenta.

Comparando ambos periodos se tiene que:

¢ Nuestro pais pago el doble por el servicio de su deuda externa soberana de 1983

a 1994, en relacion a los setenta.
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e La parte correspondiente al pago exclusivo de intereses vio aumentar su
participacion en el servicio total de la deuda externa al pasar de 56.2% durante
los setenta a 67.7% de 1983 a 1994.

1.3.3 Impacto de la transferencia en
1.3.3.1 El crecimiento econémico

Graficas
MEXICO. SERVICIO TOTAL DE LA DEUDA EXTERNA, 1970-82
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Nota: 1/ Incluye pago de amortizacién e intereses.
Fuente: Elaboracién propia con base en The World Bank. The World Debet Tables. Varios afios.

Cifras del Banco Mundial indican que de 1970 a 1982 el servicio de la deuda externa
total aumentd permanentemente al pasar de mil 300 a 12 mil 351 mdd. (Ver Gréfica 5).
Este incremento se expresé en una mayor participacion del servicio respecto al PIB al
pasar de 3.5% a 7.5% en esos afios. En relacion a las exportaciones totales no reporto

grandes cambios.
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Cuadro 1
MEXICO. SERVICIO TOTAL DE LA DEUDA EXTERNA, 1970-82

Afio / Concepto : 1970§ 1975; 19803 1981§ 1982
Servicio total 1 (MDD) 1,300 2,613 9,351 10,641 12,351
Servicio total/PIB (%) 3.5 2.9 4.9 4.4 7.5
Servicio total/Exportaciones (%) 44.3 41.1 38.0 34.9 44.5
Intereses pagados (MDD) 283 1,104 4,590 6,133 7,784
Intereses pagados/PIB (%) 0.8 1.2 2.4 2.5 7.5
Intereses pagados/Exportaciones 9.6 17.3 18.6 20.1 28.1

Nota: 1/ Incluye pago de amortizacién e intereses.
Fuente: Elaboracidn propia con base en The World Bank. The World Debet Tables. Varios afios.

En el caso de los intereses, estos aumentaron verticalmente al pasar de 283 a 7 mil

784 mdd en ese lapso; en trece afios, se incrementaron 28 veces. (Ver Cuadro 1)

La participacion de los intereses respecto al PIB y las ventas externas resulta mas
contundente. En 1970 representd 0.8% del PIB y en 1982, 7.5% Por lo que toca al

porcentaje respecto a las exportaciones pasoé de 9.6% a 28.1% en estos afios.

El servicio de la deuda externa de largo plazo aument6 constantemente y de manera
vertiginosa el pago de intereses. Estos ultimos no representaron mas del 50.0% del
servicio total en los setenta. Sin embargo, a inicios de los ochenta el pago de intereses

comienza a absorber cada vez mayor proporcion respecto al servicio total.

Grafica b
MEXICO. TRANSFERENCIA NETA TOTAL DE RECU RSOS, 1970-81
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Notas: 1/ Ingresos por deuda externa menos pago de amortizaciones ; 2/ Endeudamiento neto
menos intereses pagados.

Fuente: Elaboracion propia con base en The World Bank. The World Debet Tables. Varios afios.
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La Grafica 6 muestra como el endeudamiento neto, es decir, los ingresos por deuda
externa descontando el pago de las amortizaciones, subié de manera ininterrumpida en

los setenta hasta alcanzar su maximo en 1981, 12 mil 508 mdd.

Cuadro 2
MEXICO. TRANSFERENCIA NETA TOTAL DE RECURSOS, 1970-82
Afio / Concepto © 197074 1975-79; 1980’ 1981 1982
Endeudamiento neto 1 (MDD) 1,180 4,326 6,839 12,508 7,978
Intereses pagados (MDD) 455 1,935 4,590 6,133 7,784
Transferencia neta total 2 (MDD) 725 2,391 2,249 6,375 194
Transferencia neta del sector ptblico (MDD) 644 2,357 1,249 4,775 2,494
Transferencia neta total 2/PIB (%) 1.2 2.5 1.2 2.6 2.9

Notas: 1/ Ingresos por deuda externa menos pago de amortizaciones; 2/Endeudamiento neto menos intereses pagados.
Fuente: Elaboracion propia con base en The World Bank. The World Debet Tables. Varios afios.

Por lo que toca al pago de intereses, estos no representaron problemas alo largo de
esa década si bien, y como consecuencia de las tasas de interés (Libor y Prime), se
pagaron 6 mil 133y 7 mil 784 mdd en 1981 y 1982, respectivamente. El aumento en el
pago de intereses encuentra su explicacion en el incremento de las tasas que se
cobraron a nivel internacional en los mercados de capitales a inicios de los ochenta,

luego de haber reportado niveles de un sélo digito en los setenta. (Ver Cuadro 2)

Si bien el pago de intereses aumentd permanentemente en los setenta, el
endeudamiento neto lo hizo pero a ritmos menores dando por resultado una
transferencia de recursos manejable para las expectativas de acumulacion de capital de
la economia nacional. Sin embargo, a partir de 1982 el endeudamiento neto cayo a 7 mil
978 mdd, luego de haber sido de 12 mil 508 mdd en 1981, por lo cual la transferencia

neta fue de sé6lo 194 mdd.

De esa manera, los recursos del endeudamiento neto fueron absorbidos cada vez
mas por el pago de intereses del pasivo externo y la transferencia pasoé de representar

en promedio 1.9% del PIB en los setenta a 2.9% en 1982.

El mismo Cuadro 2 indica que, la transferencia neta del sector publico represent6 -y
aun continta representando-, la mayor proporcién de la total; de 80.0% en los setenta a
méas del 100.0% en 1982. La salida de recursos mantuvo una tendencia alcista desde
1970 hasta 1981 al pasar de 644 a 4 mil 775 mdd en esos afios.
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A partir de 1983, la transferencia neta del sector publico amplié considerablemente su
participacién dentro de la total pues hay que recordar que en esos afios se nacionalizd

la bancay las deudas de esta fueron absorbidas por el Estado.

Antes de la crisis de la deuda en 1982, el pais contaba con recursos -endeudamiento
neto-, provenientes del exterior que complementaban al ingreso nacional disponible,
aumentando su margen de recursos para cubrir sus necesidades de gasto al interior, 0

bien en productos y/o activos externos.

Ante la astringencia financiera a partir de 1982 en el contexto internacional, y por
ende las restricciones del crédito externo, el pago de intereses tuvo que ser financiado
cada vez mas con ahorro interno (via exportaciones), y con créditos arrancados en las
diversas renegociaciones efectuadas a lo largo de los ochenta. El problema fue que

estos nuevos recursos se contrataron en condiciones todavia mas dificiles y costosas

para el pais.
Cuadro 3
MEXICO. TRANSFERENCIA NETA TOTAL DE RECURSOS, 1970-88
(Porcentaje del PIB)
Afio / Concepto | 1970-76. 1970-82: 1982 1983} 1984, 1985 1986 1987, 1988
Cuenta corriente 1 — 21 - 11 3.6 10.9 9.3 6.4 5.2 8.7 3.5
Endeudamiento neto 2 4.2 5.6 4.6 2.1 03 - 07 - 01 2.1 0.8
Intereses pagados 2.0 3.0 7.5 7.1 6.8 5.8 6.5 5.9 5.3
Transferencia neta total i- 2.2 - 2.6 2.9 5.0 6.5 6.5 6.6 3.9 4.5

Notas: 1/ Cuenta corriente excluyendo el pago de intereses. 2/Ingresos por deuda externa menos pago de amortizaciones ; 3/
Endeudamiento neto menos intereses pagados. Los signos negativos sigifican ahorro externo canalizado a la economia nacional.
Fuentes: Elaboracién propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios numeros.

Lo anterior se puede comprobar en las cifras del Cuadro 3. Segun datos del Banxico,
durante los setenta el pago de intereses globales representaron 2.5% del PIB, mientras
gue de 1982 a 1988 promediaron 6.4%. Por su parte, el endeudamiento neto promedio
4.9% del PIB en los setenta y so6lo 1.3% de 1982 a 1988.
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Grafica7

MEXICO. TRANSFERENCIA NETA TOTAL DE RECURSOS, 1970-88
(Porcentaje del PIB)
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Notas: 1/ Ingresos por deuda externa menos pago de amortizaciones; 2/ Endeudamiento neto menos intereses
pagados. Los signos negativos sigifican ahorro externo canalizado ala economia nacional.
Fuente: Elaboracién propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

Mientras los intereses lograban mayor participacion en el valor de la economia en los
ochenta, el endeudamiento neto veia reducida su participacion. El resultado del anterior
cruce fue una mayor transferencia de recursos al exterior la cual pasé de representar en

promedio anual -2.4% del PIB en los setenta a 5.1% en los ochenta. (Ver Grafica 7)

Cuadro 4
MEXICO. TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS DEL SECTOR Pl'JBLICO, 1970-88
(Porcentaje del PIB)

Afio / Concepto | 1970-76; 1977-81:  1982)  1983:  1984' 1985 1986 1987, 1988
Intereses pagados 1.0 2.2 59 5.5 5.4 4.7 5.3 4.8 4.3
Endeudamiento neto 1 : 31 3.8 3.2 3.7 1.3 0.0 1.1 34 1.5
Transferencia neta 2 — 21 - 1.6 2.7 1.8 4.1 4.7 4.2 1.4 2.8

Notas.- 1/ Ingresos por deuda externa menos pago de amortizaciones; 2/ Endeudamiento neto menos intereses pagados. Los valores positivos indican
tranferencia al resto del mundo.
Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

El dinamismo global de la transferencia estuvo fuertemente influido por la
participacion del sector publico y sus empresas. El pago de intereses de la deuda
publica externa representé en promedio anual 1.6% del PIB en los setenta, para luego
incrementarse a 5.1%, de 1982 a 1988. (Ver Cuadro 4)
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Por su parte, el endeudamiento neto del sector publico promedi6 3.5% del PIB en la
década previa a los ochenta -incluso lleg6 a ser de 3.8% durante el “boom” petrolero-,
para finalmente caer a solo 2.0% de 1982 a 1988. Uno de los afios de mayor
astringencia financiera internacional fue 1985 donde el endeudamiento neto del sector
respecto al producto fue de nula participacion.

Grafica8

MEXICO. TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS DEL SECTOR PUBLICO, 1970-88
(Porcentaje del PIB)
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Notas.- 1/ Ingresos por deuda externa menos pago de amortizaciones; 2/ Endeudamiento neto menos intereses pagados. Los valores positivos indican
tranferencia al resto del mundo.
Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

Como resultado de ambas tendencias —endeudamiento neto y pago de intereses-, la
transferencia neta de recursos de la deuda publica externa paso de representar en
promedio anual -1.9% a 3.1% del PIB, en los periodos referidos. En 1984, 1985y 1986

la transferencia signific6 mas del 4.0% (Ver Gréfica 8)

Hasta aqui, todo lo anterior que sostiene el subcapitulo resultaria insuficiente si no se
hace mencion en qué perjudicO a la estructura de la economia nacional una
transferencia de recursos de magnitudes sorprendentes. Particularmente, en la

formacion bruta de capital y en el ahorro interno.

FORMACION BRUTA DE CAPITAL

Cuadro 5
MEXICO. FORMACION BRUTA DE CAPITAL, 1970-88
Afio / Concepto { 197076} 1970-81° 1982 1983 1984 1985' 1986  1987: 1988
indice (Base 1980=100) {1013 1725 1901 1372 1448 1540 1560 1404 14638
Inversién bruta fija (%real) | 70 162 - 168 - 27.8 52 64 - 117 32 46
IBF/PIB (%) { 108 231 229 175 180 192 194 189 173

Nota.- IBF = Inversion Bruta Fija.

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales. Varios nimeros.
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En efecto, tal como se aprecia en el Cuadro 5, la formacion bruta de capital registro

una evoluciéon negativa en los afios de estudio.

A lo largo de los setenta su principal componente, la inversion bruta fija, reporto
elevados niveles de crecimiento y porcentaje respecto al PIB. En esa década acuso, en
promedio anual, un aumento real de 16.2%, significando 23.1% del PIB. Esta dinamica
se tradujo en altas tasas de crecimiento econdémico en practicamente todas las

subdivisiones y ramas productivas, especialmente en la industria petrolera.46
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Fuente: Elaboracion propia con base en el INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales. Varios nimeros.

Empero, informacion del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI), sefiala que de 1982 a 1988 la inversion bruta fija cayo -5.3% en promedio
anual, siendo 1982, 1983 y 1986 los afios donde los decrementos fueron mas severos,

(-16.8,-27.8 y -11.7%), respectivamente, segun se aprecia en la Grafica 9.

Como resultado de una menor inversion, la participacion de la formacion de capital
dentro del PIB fue de 19.0% de 1982 a 1988, luego de haber promediado 23.1% de
1970 a 1981. La tendencia negativa de la inversion bruta fija ha logrado perdurar a
través de las Ultimas décadas. La formacion de capital fue una de las variables
estructurales —quiza la de mayor importancia-, que respondié negativamente a los

estragos de alentar una transferencia neta de recursos excesiva.

46/ Resulta elocuente la participacién de PEMEX en la formacién bruta de capital de la economia nacional a través
de sus montos de inversion registrados. De 1970 a 1976 la paraestatal participé con 6.0% de la inversion total y
para 1980 aument6 a 11.3%
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AHORRO INTERNO

Grafica 10
MEXICO. FINANCIAMIENTO DE LA ACUMULACION DE CAPITAL, 1970-87

(Porcentaje del ahorro total)
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Fuente: Elaboracion propia con base en el INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales. Varios nimeros.

Mientras que de 1977 a 1981 el ahorro interno financié el 65.0% de la inversion total,
el ahorro externo sélo lo hacia de manera complementaria en 12.7%. A partir de 1983
empez6 la menor participacién del ahorro interno como fuente de financiamiento al
pasar de 60.4% a solo 23.8% del ahorro total en 1986. (Ver Grafica 10)

La reduccion del ahorro interno durante los ochenta y noventa estuvo fuertemente
inducida por la disminucién de ahorro en las dos principales empresas publicas como
son Petréleos Mexicanos (Pemex) y la Comision Federal de Electricidad, (CFE). La
merma de inversion en estas paraestatales generadoras de energia y de materias
primas terminé impactando negativamente la operacion y el funcionamiento financiero

de la gran mayoria de ramas y divisiones industriales.

A manera de resumen se puede afirmar que al igual que la inversion bruta fija, el
ahorro interno ha continuado con su tendencia decreciente a través de las Ultimas
décadas. Ambas categorias no han terminado por reponerse ni de alcanzar los niveles
de crecimiento y participacion de financiamiento necesarios para cubrir los

requerimientos de un mayor crecimiento con estabilidad de afios recientes.
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Recordar que desde 1982 el financiamiento de la acumulacién de capital
correspondié cada vez mas a la depreciacion.”” En ese afio, la participacion de los
activos fijos en el financiamiento total pasé de 42.6% a 74.1% en 1986, y a 75.0% en
1992.

Cuadro 6

MEXICO. FINANCIAMIENTO DE LA ACUMULACION DE CAPITAL, 1970-87

(Porcentajes)

Afio / Concepto 1970-76; 1977-81 1982% 1983 1984§ 1985 1986§ 1987
Ahorro Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Interno 62.5 65.0 54.8 60.4 56.1 52.2 28.0 43.0
Externo 13.3 12.7 26 - 19.3 - 13.7 - 3.6 - 21 - 16.6
Depreciacion 24.2 223 42.6 58.9 57.6 514 74.1 73.6

Fuente: Elaboracion propia con base en el INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales. Varios nimeros.

Por su parte, desde 1983 el ahorro externo comenz6 a participar de manera negativa
en el financiamiento de la acumulacion de capital toda vez que los montos de
endeudamiento neto disminuyeron y el pago de intereses aumentd. La transferencia -
resultante de las tendencias contrarias en las anteriores variables-, se tradujo en
reportes negativos del ahorro externo como fuente de financiamiento, como lo muestra
el Cuadro 6. Lo importante de rescatar es que el ahorro interno comenzé una caida
vertical de 1983 a 1987 y que a partir de 1982 la depreciacion de los activos de la
industria nacional emerge como fuente alternativa de financiamiento al desarrollo.
Gracias a las inversiones realizadas antes de la crisis de 1982 la economia mexicana
logro sobrevivir aprovechando la subutilizacion de la capacidad instalada en la mayoria

de sus divisiones y ramas productivas.

MEXICO. TRANSFERENCIA NETf?z;aE]é::-MIENTO ECONOMICO, 1982-92
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Nota: 1/ Endeudamiento neto menos intereses pagados.
Fuente: Elaboracién propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

47/ Se refiere a la pérdida o disminucién del valor material o funcional de un activo fijo tangible.
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Cuadro 7
MEXICO. TRANSFERENCIA NETA TOTAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO, 1982-92
Afio/ Concepto 19823 19833 19843 19853 19863 1987/ 1988] 1989] 1990% 1991% 1992

Transferencia neta 1/PIB (%)i 3.6 10.9 9.3 6.4 5.2 8.7 35 6.4 0.8 1.7 3.7

PIB (% real) i- 06 - 42 3.6 26 - 38 1.9 1.2 3.3 4.4 3.6 2.8
Mineria 87 - 09 22 - 01 - 41 53 04 - 0.7 2.8 0.8 13
Manufactura — 27 - 78 5.0 6.1 - 53 3.0 3.2 7.2 6.1 4.0 1.8
Construccion 7.1 - 19.2 5.3 2.7 - 10.3 28 - 04 2.1 6.9 2.4 7.8
Comunicaciones y trasp. — 75 - 26 5.1 28 - 3.2 2.9 2.3 4.2 6.6 5.8 7.6
Comercio, rest. y hoteles - 09 - 75 2.5 1.1 - 6.5 0.6 1.7 3.8 4.1 43 33

Nota: 1/ Endeudamiento neto menos intereses pagados.
Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

Queda claro que la transferencia de ahorro interno al resto del mundo contribuy6 a
menguar la capacidad de crecimiento de las principales actividades econémicas del pais
como la mineria, la manufactura, la construccion, las comunicaciones y transportes y el
comercio. La tendencia de los datos oficiales mostrados en la Grafica 11 y asentados en

el Cuadro 7 asi lo confirma.

[.3.3.2 La infraestructura econdmica

Las politicas contraccionistas de los ochenta, el adelgazamiento del Estado y la
excesiva transferencias de recursos por la deuda afectaron en estos afios no sélo la
acumulacién y formacién bruta de capital sino, también, los montos de inversion y
presupuestos destinados a la creacion y conservacion de infraestructura fisica, asi

como el fomento del desarrollo social. *®

Inversion publica federal

La reduccién de la inversion publica federal entre 1983 y 1992 en comunicaciones y
transportes (-44.6%), infraestructura en salud (-40.7%), infraestructura social en general
(-28.1%) y en infraestructura urbana (-50.6%), no sélo acentud los rezagos acumulados
en estas esferas, sino que comprometid su crecimiento y expansion por varios afos

mas, aun en los gobiernos de Zedillo, Fox, Calderon y Pefia.

“8/ Con base en Carlos Salinas de Gortari, Quinto Informe de Gobierno. Anexo Estadistico. México, 1993.
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Infraestructura carretera

Por ejemplo, mientras que en el periodo 1971-1981 la longitud de la red carretera se
increment6 188.0%, entre 1983 y 1992 sblo crecid 14.8%; asimismo, las carreteras
federales y estatales, que se habian extendido 39.0% en el primer periodo, solo se

ampliaron 12.6% en el segundo.

El severo recorte presupuestal en inversiones de conservacion o mantenimiento

(63.0% entre 1981 y 1991), deteriord sensiblemente la infraestructura carretera.

Infraestructura ferroviaria

La infraestructura ferroviaria presentd, asimismo, serios rezagos en instalaciones de

carga y descarga, puentes, terminales y almacenes en esos afos.

Infraestructura para el transporte marino

La infraestructura para el transporte marino fue otro de los sectores que no pudieron
sustraerse a los efectos de la disminucion de las inversiones publicas en los afios de
estudio. Mientras que entre 1971-1981 el nimero de puertos aumentd de 38 a 75, para
1991 solo crecio a 76; la longitud de muelles que en el periodo referido habia crecido
76.0%, solo avanzo 36.0% entre 1981y 1991, y, el area de patios que aument6 135.0%

en el primer periodo, sélo lo hizo en 29.0% en el segundo.

Telecomunicaciones

La infraestructura de telecomunicaciones presenta también atrasos agudos por la

desaceleracion en su ritmo de inversion en los ochenta y noventa.

La longitud de cables portadores que aumentd 63.0% entre 1971y 1981, sélo lo hizo
en 50.0% de 1981 a 1993; los canales de telégrafo pasaron de 226.0% a 41.0% en los
mismos lapsos; las lineas telefénicas disminuyeron de 246.0% a 174.0%,
respectivamente y las lineas de télex, que crecieron 254.0% en el primer lapso, sélo

aumentaron 53.0% en el segundo.
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Infraestructura urbana

Finalmente, la contraccién del gasto publico federal en desarrollo urbano (sin incluir al
DDF), declind de 49 mil 200 mdp en 1981 -a precios de 1980- a 22 mil 900 mdp en
1992.%° Por sus parte, la inversion publica federal en este rubro (incluyendo el DDF),
bajo de 88 mil 600 mdp en 1982 a 42 mil 200 mdp en 1992.

1.3.3.3 Las finanzas publicas

En cuanto a los efectos de la transferencia de recursos por el servicio de la deuda
publica en el comportamiento de las finanzas internas tenemos que el endeudamiento
neto hasta 1981 fue suficiente para servir los intereses de la deuda externa del sector

publico quedando aun margen para apoyar el financiamiento del déficit fiscal.

El problema, a partir de 1982, fue que la transferencia excesiva no permitié contar
con ingresos suficientes para financiar el gasto publico. Los desequilibrios de las

finanzas publicas tomaron entonces magnitudes importantes en relaciéon al PIB.

Balance primario

El ajuste presupuestal del sector publico realizado en los afios de estudio es
menester observarlo a través del balance primario.50

Grafica 12
MEXICO. BALANCE PRIMARIO DEL SECTOR PUBLICO, 1982-88

(Porcentaje del PIB)
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Nota: 1/ Diferencia entre los ingresos y los egresos totales del sector publico, excluyendo los intereses.
Fuente: Elaboracién propia con base en el Poder Ejecutivo Federal. Criterios Generales de Politica Econdmica. Varios
afios.

%0/ Diferencia entre los ingresos y gastos totales del sector pablico, excluyendo los intereses.
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El esfuerzo en finanzas publicas, en términos de balance primario, fue importante si
bien el precio social que se pagoé no tiene precedentes: de un déficit equivalente a -7.6%
del PIB en 1982 se pas0 a un superavit de 7.9% en 1988. (Ver Gréfica 12)

1.3.3.3.1 Ingresos presupuestales

Ingresos Petroleros

Grafica 13
MEXICO. INGRESOS PRESUPUESTALES, PETROLEROS Y NO PETROLEROS, 1982-88
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Poder Ejecutivo Federal. Criterios Generales de Politica Econémica. Varios afios.

Por el lado de los ingresos presupuestales el ajuste fiscal fue nulo ya que mientras
los ingresos del petréleo disminuyeron su participacion en el PIB de 13.3% a 11.8% de
1982 a 1988, los ingresos no petroleros aumentaron su importancia en 1.4 puntos del
producto. Es decir, la reduccion de los ingresos petroleros derivada de la caida
internacional de los precios del hidrocarburo en 1982 y 1986 fue practicamente

compensada por el incremento en los provenientes de otras fuentes. (Ver Gréafica 13)

Ingresos no Petroleros

Los ingresos no petroleros se fortalecieron a pesar del entorno recesivo caracteristico
de la economia mexicana desde 1982 y hasta 1996, gracias a que se eliminaron los
rezagos en los precios y tarifas de los bienes y servicios producidos por el sector
publico. También, por la implantacién de la reforma fiscal que significé que el impuesto
sobre la renta (ISR) de las empresas fuera ajustado a la inflacién, con lo que la
recaudacion proveniente de ese impuesto como proporcion del PIB practicamente se
duplico de 1985 a 1988.
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[.3.3.3.2 Gasto no financiero

Cuadro 8

MEXICO. BALANCE PRIMARIO DEL SECTOR PUBLICO, 1982-88
(Porcentaje del PIB)

Afio / Concepto i 1982 1983: 1984 1985! 1986 1987: 1988
Balance primario 1 — 7.6 4.4 4.9 3.6 1.7 5.0 7.9
Ingresos presupuestales 30.1 34.0 32.9 31.6 29.4 29.6 30.0

Petroleros 13.3 16.2 15.8 13.8 111 12.5 11.8
No petroleros 16.8 17.8 17.1 17.8 18.3 17.1 18.2
Gasto no financiero 877/ 29.6 28.0 28.0 27.7 24.6 22.1
Programable 28.2 243 23.5 23.0 22.1 22.0 19.6
Corriente 15.4 14.5 14.6 14.6 14.6 14.0 12.5
Inversién 7.7 5.7 5.2 5.0 4.3 4.5 4.4
Transferencias 5.l 4.1 37/ 3.4 8.2 3.5 27
Otros : 9.5 5.3 45 5.0 5.6 26 25

Nota: 1/ Diferencia entre ingresos y gastos totales del sector publico, excluyendo intereses.
Fuente: Poder Ejecutivo Federal. Secretaria de Programacion y Presupuesto. Criterios Generales de Politica Econdmica. Varios afios.

El gasto no financiero del sector publico fue el rubro que en realidad se ajusté dentro
del balance primario entre 1982 y 1988, observandose caidas en el gasto programable,

el gasto corriente, el gasto de inversion y las transferencias. (Ver Cuadro 8)

Grafica 14

MEXICO. GASTO POR PRINCIPALES COMPONENTES, 1982-88
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Poder Ejecutivo Federal. Criterios Generales de Politica Econémica. Varios afios.

Esto ultimo es de la mayor importancia porque permite observar cémo el gasto no
financiero fue uno de los componentes de las finanzas publicas mas sacrificado para
lograr el ajuste pero en detrimento del gasto en inversiéon destinado a la infraestructura
necesaria para el desarrollo de las actividades econdmicas, asi como en perjuicio del

desarrollo social. (Ver Grafica 14)
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A pesar de la magnitud de la mejora en el balance primario, el ajuste fiscal no fue
suficiente para cubrir las transferencias de recursos financieros del sector publico al
exterior, por lo que este ultimo recurrid a otras instancias de financiamiento: la emision
de deuda interna, generando que el balance financiero reportara constantes
desequilibrios de 1982 y hasta 1994.

Déficit financiero

En 1986, 1987 y 1988 el déficit financiero de las finanzas publicas promedio 15.0%
del PIB, precisamente cuando el nivel inflacionario alcanzé su maximo. La canalizacién
de ahorro financiero hacia el pago de la deuda publica interna emitida signific6 un
desplazamiento sobre la inversion privada por la magnitud de los recursos involucrados,

como por el alza concomitante en la tasa de interés interna.>

En ese periodo (1982-1988), se registré una disminucion de 31.0% en el saldo real,
disminucion que hubiera sido mayor si el financiamiento al sector privado no se

flexibiliza a lo largo de 1988.

La necesidad de acudir al impuesto inflacionario como fuente complementaria de
financiamiento creé también efectos nocivos sobre la formacion de capital. Como se
sabe, la inflacion es el principal enemigo de la inversion y del crecimiento econémico
sostenido. Existe evidencia suficiente de que la inflacion desalienta la inversion y
propicia la especulacién, por sus consabidos efectos nocivos sobre la determinacion
natural de los precios relativos y sobre la asignacion eficiente de los recursos

productivos.>

El gasto publico

El presente apartado evalla, a grandes rasgos, la politica de gasto publico en
contraparte al servicio de la deuda publica externa, por ser uno de los instrumentos mas

afectados por la excesiva transferencia de recursos.

51/ La disminucién en el saldo de financiamiento otorgado por el sistema bancario consolidado al sector privado no
financiero a diciembre de 1980 fue de 467 mil 300 mdp de 1978, mientras que a diciembre de 1988 el saldo real fue
de sélo 324 mil 800 mdp.

%2/ La bibliografia acerca de los efectos de la inflacién es demasiado amplia. Un buen compendio es el libro Inflation
editado por Robert E. Hall, The Universty of Chicago Press, 1982.
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En efecto, uno de los resultados del excesivo pago de intereses por la deuda publica
externa fue la contraccion tendencial del gasto publico, y de manera particular del
financiamiento de inversiones para la ampliacion y mantenimiento de infraestructura
fisica, asi como para la promocién del desarrollo y modernizacién de actividades

productivas generadoras de empleos y mejores salarios.

Cuadro 9
MEXICO. GASTO PUBLICO Y SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA, 1982-88

(Porcentaje del PIB)

Afio / Concepto 1982 1983 1984, 1985 1986 1987 1988
Gasto Piblico : 436 415 388 386 44.0 450 39.0
Corriente : 334 33.0 321 326 38.0 393 346

Pago de intereses 8.2 12.4 11.9 11.5 16.5 19.8 16.6
Deuda interna 4.9 7.7 8.0 7.8 12.1 15.4 13.1
Deuda externa i 33 46 3.9 3.7 4.4 4.4 36

Capital : 10.2 75 6.7 6.0 6.0 56 4.4

Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Indicadores Econdmicos .Varios reportes.

De acuerdo al Cuadro 9, es importante mencionar que, en términos reales, de 1982 a
1988 el gasto publico mostré un marcado estancamiento, de suerte que de participar de
43.6% del PIB en 1982, para 1988 sdlo contribuia con 39.0%, decreciendo a un ritmo

anual de -1.1% a precios de 1980.

En el lapso que se analiza, el costo financiero de la deuda publica total cobré una
dimension creciente como proporcion del gasto publico total y del tamafio de la
economia, de manera que el pago de intereses de esta deuda aumenté de 8.2% del PIB
en 1982 a 16.6% en 1988 e incluso 19.8% un afio antes; es decir, en siete afios duplicé

su participacion.

Grafica 15
MEXICO. PAGO DE INTERESES DE LA DEUDA PUBLICA TOTAL Y GASTO DE INVERSION, 1982-88
(Porcentaje del PIB)

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

M Pago de intereses (Deuda interna y externa) B Gasto publico en inversion
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En el mismo Cuadro 9y la Grafica 15 se observa que, como un hecho sin precedente
en el gasto corriente, el pago de intereses de la deuda publica total —interna y externa-,
a partir de 1983 comienza a alcanzar montos superiores al gasto de capital del gobierno
de manera que todavia en 1982 se destind 8.2% del PIB al pago de intereses del débito
y 10.2% a la inversion. Esta distribucion fue sostenidamente alterada para terminar
asignando 16.6% del PIB en 1988, -y aun 19.8% un afio antes-, al pago de intereses de
la deuda total y apenas 4.4% a gasto de capital en este afio. Esta tendencia se

mantendria sin grandes cambios hasta afios recientes.

Gréfica 16

MEXICO. PAGO DE INTERESES DE LA DEUDA PUBLICA INTERNA Y EXTERNA, 1982-88
(Porcentaje del PIB)

250 4

200

198
165 166
154
15.0 4 12a 131
119 s 121
10.0 1 32 77 80 78
49 46 a4 44
N II . I : . :
R e e B e S S
1984
u

1982 1983 1985 1986 1987 1988

® Pagode intereses Deudainterna Deuda extema

Fuente: Elaboracién propia con base en el Banco de México. Indicadores Econdmicos. Varios nimeros.

Mas interesante aun es la creciente gratificacion al inversionista nacional que percibio
por pago de interés en 1982 4.9% del PIB, a 13.1% en 1988 y hasta 15.4% un afio
antes. Por su parte, la proporcion aplicada al servicio de la deuda publica externa oscilé
en un monto inferior a 4.0% del PIB en esos afos. (Ver Grafica 16) Esto ultimo
corrobora que no fue el costo financiero de la deuda publica externa el Unico elemento
inhibidor del desarrollo como se afirma desde un principio, y que mas privilegiado resultd
el inversionista financiero nacional quien destino los amplios recursos succionados a la

economia hacia fines diferentes a la inversion productiva.

La disminucion del gasto publico no solo generé efectos contractivos en la actividad
econémica y el bienestar social,”® sino que comprometié el porvenir al contraer
severamente el gasto en fomento sectorial y reducir, aln mas, la inversion publica

destinada a la ampliacion y mantenimiento de la infraestructura econémica.

53/ Esta cuestion resulta de la mayor relevancia si tomamos en cuenta que la productividad y la riqueza de las
naciones estan determinadas por el desarrollo de las aptitudes fisicas e intelectuales de las personas, por lo cual el
impulso a la inversion en educacion, salud, vivienda, alimentacién, desarrollo cientifico y tecnoldgico, constituye la
mas fructifera asignacion de recursos en pro del desarrollo econémico y social.
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[.3.3.4 El sector externo

La apertura comercial indiscriminada, punta de lanza sobre la cual descansa el
modelo neoliberal en términos de reducciones en las barreras cuantitativas y en los
aranceles de importacion de bienes, cambiéo por si misma la rentabilidad vy

competitividad de las inversiones realizadas en diferentes areas del sector exportador.

En términos generales, el capital invertido en los sectores que por muchos afios se
beneficiaron de la proteccion resultd menos rentable, por lo que la inversion en varias
de esas industrias se estancé. En contraste, la rentabilidad del capital en varios
sectores exportadores aumentd, en especial en aquellos con un alto contenido de

insumos importados.

De 1983 a 1988 la apertura comercial estuvo inmersa en un ambiente de
inestabilidad donde la misma politica contractiva (reduccién del consumo e inversion)
puso en riesgo la permanencia del sector. Sin duda, y pese a ser el sector mas
favorecido por la estrategia neoliberal, esta politica de castigo a las inversiones
contribuy6 para que estas fueran parcialmente inhibidas en dicho sector a pesar de

incrementar su rentabilidad y competitividad con el exterior.

En esos afios, el gobierno mexicano se enfrentd entonces a un dilema en materia de
comercio exterior. Por un lado, se necesitaba generar un nimero suficiente de divisas
para cumplir con el servicio de la deuda publica externay, por otro, mantuvo una politica

contraccionista en el consumo y la inversion (es decir, la demanda agregada).

Competitividad

Para completar el ajuste se requirid, entonces, de un aumento en el grado de
competitividad externa de la economia mediante una depreciacion real de la paridad
cambiaria,” que no es sino una disminucién del salario real. Con ello, se intentd
incentivar la produccion de exportables y generar el superavit en la balanza comercial

para cubrir el costo financiero de la deuda publica externa.

%4/ Acerca del tipo de cambio real, ver Issac Katz (1989).
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Tipo de cambio real

El indice del tipo de cambio real efectivo,> en promedi6 134.5 puntos entre 1981y
1988, registré una desviacion respecto a ese promedio de 23.4 puntos. Tal desviacién

no es sino sindnimo de volatilidad que sin duda resté dinamica a algunas exportaciones.

El tipo de cambio real, calculado con base Unicamente en EU, sigue en el periodo de
referencia un patron similar al del indice del tipo de cambio efectivo, registrando una
desviacién de 24.0 puntos, aunque el margen de subvaluacion obtenido a partir de esta
definicion es considerablemente menor: hacia 1988, por ejemplo, el tipo de cambio

efectivo reflejaba una subvaluacién de 40.4%, mientras que el simple una de s6lo 15.3%

Grafica 17

MEXICO. TIPO DE CAMBIO Y SALARIO REAL, 1980-88
(Base 1979=100)
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Notas: 1/ Construido con baseen el indice ponderado de precios al consumidor para 133 paises;2/ Se define como
EP*/P dondeE es el tipo de cambio del peso frente al ddlar, P* es el indice de precios al consumidoren EU y P es el
indice correspondiente a México; 3/ Definido como el salario =minimo anual deflactado con el indice nacional de precios
al consumidor.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

Salario real

De acuerdo con la Gréfica 17, se desprende que la caida en el salario real fue
continua a lo largo de la crisis; de 1981 a 1988 el poder adquisitivo del salario minimo
disminuyd 49.0%, tasa inferior en cinco puntos porcentuales a la depreciacion real de la

paridad observada en ese periodo.

%5/ Para una descripcion completa de la metodologia ver Banco de México, Informe Anual 1986. Pag. 134.

69



Grafica 18
MEXICO. EXPORTACIONES PETROLERAS Y NO PETROLERAS, 1982-88

(Porcentaje de la exportaciones totales de bienes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Informe Anual. Varios afios; Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

De acuerdo a datos del Banxico, el aumento en el grado de competitividad fue uno de
los factores que contribuyeron al desarrollo de las exportaciones no petroleras, las
cuales crecieron a una tasa anual cercana al 20.0% de 1982 a 1988, con lo cual
aumentaron su participacion en las exportaciones totales de 22.2% en 1982 a 67.6% en
1988. En ese mismo periodo, la exportaciones petroleras disminuyeron su participacion
en las exportaciones de bienes, de 77.8% a 32.4%, como se aprecia en la Gréfica 18.

Cuadro 10

MEXICO. EXPORTACIONES DE BIENES, 1982-88
Afio / Concepto i 1982 1983 1984 1985! 1986 1987 1988
:Exportaciones totales (MDD) 21.2 223 24.2 21.7 16.0 20.7 20.7
! Petroleras (MDD) 16.5 16.0 16.6 14.8 6.3 8.6 6.7
i Petroleras/Total (% 77.8 71.7 68.6 68.2 39.4 41.5 324
No petroleras (vpp) 4.7 6.3 7.6 6.9 9.7 12.1 14.0
i No petroleras/Total (% 22.2 28.3 31.4 31.8 60.6 58.5 67.6

Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Informe Anual e Indicadores Econémicos. Varios afios.

No obstante el dinamismo de las exportaciones no petroleras, el valor total de las
ventas de productos mexicanos al exterior en 1987 y 1988 fue ligeramente inferior al

observado en 1982 como se observa en el Cuadro 10.

Términos de intercambio

Cuadro 11
MEXICO. TERMINOS DE INTERCAMBIO, 1980-88
Afio /Concepto | 1980 1981 1982  1983' 1984  1985!  1986.  1987: 1988
fndice @asemro-p0) | 1276 1243 1084 990 971 919 662 731 661
(%real) § - 26- 128- 87 - 19 - 54- 280 104 - 96

Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Informe Anual. Varios afios.
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Pese al aumento en el grado de competitividad de las exportaciones mexicanas, el
problema de la generacién de divisas se vio agravado por el deterioro habido en los
términos de intercambio del pais con el exterior: el precio promedio de las exportaciones
mexicanas, -principalmente las petroleras-, disminuyeron en comparacion con el precio

promedio de sus importaciones, tal y como se observa en el Cuadro 11.

La disminucion en los términos de intercambio significo, en realidad, una caida en el
ingreso nacional, hecho que contribuy6 a agravar el problema de la deuda al generar el
fenomeno del sobreendeudamiento.

Grafica 19

MEXICO. PRECIO PROMEDIO DE LAS EXPORTACIONES, 1980-88
(% real)
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Fuente: Elaboraciéon propia con base en el Banco de México. Informe Anual. Varios afios.

De 1980 a 1988, cumplir con el servicio de la deuda externa del sector publico se
hizo mas dificil y costoso al tener el pais que transferir al exterior mas recursos reales

para compensar la caida en el precio promedio de sus exportaciones. (Ver Grafica 19)

[.3.3.4.1 La cuenta corriente

Hasta 1981 el superavit de la cuenta corriente, descontando los egresos por
concepto de intereses, fue suficiente para servir a la deuda externa, tanto publica como

privada.

La economia mexicana recibi6 transferencias del resto del mundo que sirvieron para
financiar un excesivo gasto agregado del producto generado al interior, y ademas poder

cumplir con sus obligaciones financieras.
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Grafica 20

MEXICO. DEFICIT DE CUENTA CORRIENTE, 1970-82
(Porcentaje del PIB)

8.0

6.0

4.0

2.0

6.7

3.8

1970-78 1979 1980 1981 1982

-3.6

e Déficit con intereses == Déficit sin intereses

Fuente:

Elaboracién propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios nimeros.

En la Gréfica 20 se desprende que, como proporcién del PIB, el déficit en la cuenta

corriente promedio 3.2% de 1970 a 1978, mientras que cuando se excluyen los gastos

por concepto de intereses de la deuda publica externa el promedio disminuye a 1.7%.

Este ultimo comparativo da cuenta del enorme peso que desde entonces comenzé a

representar el pago de intereses, es decir la transferencia de recursos.

Cuadro 12
MEXICO. CUENTA CORRIENTE DE LA BALANZA DE PAGOS, 1970-82
Afio / Concepto | 1970-78! 1979 1980 1981 1982
Déficit 1 (MDD) 1,810.3 4,870.5 10,739.7 16,052.0 6,220.9
Déficit1/PIB () 3.2 3.6 5.8 6.7 3.8
Intereses pagados (M DD)E 1,605.7 3,709.3 6,146.9 9,485.2 12,202.9
Intereses pagados/PIB (%) ‘ 1.7 2.7 3.3 4.0 7.4
CCNI 2 (MDD) 204.6 1,161.2 4,592.8 6,566.8 - 5,932.0
CCNI 2/PIB 1.7 0.9 2.5 2.7 - 3.6

Notas.- 1/ Indica un gasto mayor de laeconomia quesu ingreso; 2/ CCNI: Cuenta corriente neta de intereses.
Fuente: Elaboracion propia con base en el Banco de México. Indicadores Econémicos. Varios afios.

A partir de 1982, México transfiere parte de su ahorro interno lo cual significa que

primero genero superavit en la cuenta corriente antes del pago de intereses, apuntalado

por el saldo de la balanza comercial. (Ver Cuadro 12)

Econdmicamente hablando, lo anterior significa que ademas existio el problema de la

generacién suficiente de divisas, ya que la deuda no se paga con pesos, asi como

encontrar los recursos presupuestales adicionales para servir a la deuda.
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El caso fue que el superavit de la cuenta corriente de la balanza de pagos no pudo
mantenerse debido a la pesada carga de los intereses de la deuda externa del sector
publico. Informacion dispersa del Banxico sefiala que de 1976 a 1981 los intereses
representaron en promedio 18.0% de los egresos totales, mientras que de 1982 a 1988

practicamente el doble, 32.8%.
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Il POLITICA DE DEUDA PUBLICA EXTERNA Y DE DESARROLLO SOCIAL EN
MEXICO, 1995-2012

Il.1 Politica de deuda publica externa durante los gobiernos de Ernesto Zedillo, Vicente
Fox y de Felipe Calderén, 1995-2012

La politica econémica instrumentada por estos gobiernos priorizé la estabilidad
macroeconomica utilizando a la deuda publica externa como uno de los factores para
lograrla. Sin embargo, los resultados observados en las finanzas publicas y en las
cuentas externas terminarian por comprobar la fragilidad y la vulnerabilidad de los

precios relativos de nuestra economia.

Pareciera ser que la profunda crisis de 1982 quedé olvidada y el manejo ineficiente
de las cuentas internas y externas terminé por convertirse en una tradicion en estos
dieciocho afios. La mayoria de los datos consultados para estos tres sexenios sefalan
gue, lejos de amalgamar una sélida estabilidad, la estrategia econdémica neoliberal

provocd menor crecimiento, inversion, empleo y caos social en todo este periodo.

Ernesto Zedillo Ponce de Ledn

La crisis econémica iniciada en México a finales de 1994 rapidamente alcanzé fuertes
implicaciones mundiales. En el contexto internacional, a las consecuencias financieras
de esta crisis se conocieron como “El efecto tequila”. En nuestro pais se le llamo el "El
error de diciembre", una frase acufiada por Salinas de Gortari para atribuir las presuntas
malas decisiones a la administracion entrante de Ernesto Zedillo y no a la politica

econdmica de su gobierno.

Existe la teoria de que esta crisis fue ocasionada por la falta de reservas
internacionales, la cual a su vez causo la gran devaluacion del peso mexicano durante
los primeros dias de la presidencia de Ernesto Zedillo. Por otro lado, diversos
economistas afirman que esta crisis se debiéo en gran medida a la alta expectativa
causada por el TLCAN, que entré en vigor el 1 de enero de 1994. En estos afos,
México parecia un buen lugar para invertir y fue justamente lo que aprovech6 Salinas

para financiar su gobierno a través de la emision de Tesobonos y de Cetes.
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Estos bonos fueron deudas a corto plazo. Se compraban y vendian en pesos pero
fueron protegidos contra los efectos de una posible devaluacion al cotizarse en dolares

al momento de cambiarlos a pesos. Se pagaban al tipo de cambio vigente.

Con el tiempo, la mayoria de economistas e historiadores reconocieron varios
eventos y politicas macroeconomicas de la administracion de Salinas que propiciaron la

crisis econdémica de 1994, destacando:

e 1994 fue el Gltimo afio del sexenio de Salinas quien, siguiendo la tradicion del
PRI en cada afio de elecciones, promovié un alto gasto gubernamental en obra

publica lo cual se tradujo en un déficit historico de la cuenta corriente.

e Para financiar este déficit externo (de 7.0% del PIB), Salinas emitié los
tesobonos y cetes.

e Meéxico experimentd, comun en esos dias, practicas bancarias no reguladas que
permitieron la obtencion de créditos en exceso que luego fueron de dificil

recuperacion.

e El candidato presidencial del PRI, Luis Donaldo Colosio, fue asesinado el 23 de
marzo de 1994. Este lamentable hecho provocé que el saldo de los tesobonos se
situara en 7 mil 049 mdp, es decir, un incremento de 83.0% respecto a diciembre

del aflo inmediato anterior.

e El Ejercito Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN), le declaré la guerra al
gobierno el 1 de enero de 1994. Aunque el conflicto terminé 2 semanas después,
las inconformidades y peticiones de los insurgentes fueron causa de

preocupacion, especialmente para los inversionistas.

Estos dos ultimos eventos, ademas del creciente déficit de cuenta corriente, alarmoé a
los inversionistas, principalmente ciudadanos mexicanos y algunos extranjeros, quienes
vendieron rapidamente los tesobonos menguando considerablemente el nivel de
reservas internacionales del Banco de México, generando una gran devaluacion del

peso frente al délar y detonando altos niveles inflacionarios.
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Uno de los instrumentos de politica econdémica utilizados por Zedillo para recuperar la
estabilidad cambiaria fue el incrementar las tasas de interés a fin de contraer la base
monetaria y evitar que la demanda de ddlares continuara reduciendo el nivel de

reservas internacionales.

El hecho es que a unas semanas del inicio del proceso de devaluacién de la moneda
mexicana el entonces presidente de EU, Bill Clinton, solicité al Congreso de su pais la
autorizacion de una linea de crédito por 50 mil mdd para el gobierno mexicano a efecto
gue le permitieran garantizar a sus acreedores el cumplimiento cabal de sus
compromisos financieros de deuda publica denominados en ddlares. De esa cantidad,
se utilizé solo una parte misma que fue amortizada desde octubre de 1995 hasta cubrir

la totalidad a mediados de enero de 1997.

Esta préstamo alcanzd notoriedad porgue México tuvo que ceder como aval la
facturacion exportadora de Pemex, y también por el famoso “prepago” de 5 mil mdd

realizado por el gobierno mexicano; 3 mil 500 mdd a EU y mil 500 mdd al FMI.

Vicente Fox Quesada

Para el 1 de diciembre de 1999, con la llegada del “gobierno del cambio” encabezado
por Vicente Fox, el pais no se enfrentd a ninguna crisis econémica. La politica
econdmica foxista continu6 con la premisa de mantener tanto el modelo neoliberal como
la estabilidad macroecondmica de sus antecesores como requisito para recuperar el

crecimiento, atraer nuevas inversiones y fomentar el empleo y el desarrollo nacional.

El manejo gubernamental de la deuda externa sector publico, conservé las mismas
pautas trazadas por las anteriores administraciones al continuar contratando nuevos
empréstitos y también privilegiar el pago oportuno del débito externo. De esta manera,
de 2001 a 2004 la deuda publica externa aumenté a ritmos mayores que el PIB. Sin
embargo, para 2005 y 2006 el débito externo observo un desendeudamiento. Una de las
razones de esto ultimo fue que el gobierno foxista comenzo6 a apostar mas por la deuda
publica interna como fuente de financiamiento debido a las mejores condiciones de

contratacion y de pago existentes.
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Felipe Calderdn Hinojosa

Las directrices trazadas en el Plan Nacional de Desarrollo, 2007-2012, (PND) en
materia de politica econdmica contemplaban la conduccion de las cuestiones
hacendarias bajo el supuesto de un desempefo eficiente y responsable del gasto
publico, acompafiado por una austeridad en la administracién de los recursos publicos.
De igual forma, se enunciaba la imperiosa necesidad de alcanzar una estabilidad
macroeconomica y unas finanzas publicas sanas. De acuerdo con el plan, la estrategia
a desarrollar por el gobierno calderonista consistiria en emplear los recursos publicos
con base en la legalidad, la honestidad, la eficiencia, la austeridad, etc. Los principales
destinos que tendria el gasto publico estarian orientados hacia el gasto social, creacion
de empleos y combate a la pobreza, asi como la construccion de infraestructura

carretera, hidraulica, energética, turistica, educativa y de salud.

En lo que respecta a la politica de deuda, Calderdn puso énfasis en alcanzar ciertos
objetivos como son la administracién responsable y cautelosa de la deuda, la prioridad
por el endeudamiento publico interno, asi como buscar mejores accesos a los mercados

externos de crédito que resultaran beneficios para el pais.

En el mismo PND, Calderon reiter6 la necesidad y conveniencia de promover la
entrada de nuevos participantes en la adquisicion de valores gubernamentales, con el
objetivo de lograr un sistema financiero eficiente.”®A pesar de lo sefialado en el plan, la
deuda publica externa continué su tendencia alcista practicamente desde el arranque de
la administracion calderonista. Justamente a raiz de la crisis inmobiliaria de EU (2008),

abriendo el camino a incrementos histéricos de su saldo y del pago de intereses.

Tanto la astringencia financiera mundial presentada después de la crisis de 2008,
como los incrementos de las tasas de interés auspiciados por la Reserva Federal de EU
2008 a 2012, fueron causales que depararon en una mayor endeudamiento externo, a la

vez que en una mayor transferencia de recursos al exterior.

%/ Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012. Otro objetivo propuesto por el PND de
Calderon que se llevé a la practica tiene que ver con la incorporacion de nuevos agentes en el mercado de valores
gubernamentales. El sexenio de Felipe Calderén vio incrementar la participacion de inversores extranjeros,
especialmente a partir de 2008, con un total de 11.7% del total de los valores emitidos, mientras que parafinales de
su sexenio, la posesion de valores en manos de foraneos llegé a concentrar 36.5% del total, cifra que marca un
récord historico en términos de esta variable.
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I1.1.1 Evolucién de la deuda publica total, 1995-2012

Para una mejor comprension de como evoluciond la deuda publica total de México de
1995 a 2012, es necesario analizar por separado el desarrollo tanto del endeudamiento

interno y como del endeudamiento externo.

Grafica 21
MEXICO. DEUDA PUBLICA TOTAL, 1995-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Secreataria de Hacienda y Crédito Publico. Estadisticas Oportunas de
Finanzas Publicas. Varios afios.

[1.1.1.1 Deuda publica interna

De acuerdo a datos de la Secretaria de Hacienda, a partir de 1995 la deuda publica
interna aumento permanentemente hasta 2012 superando, a partir de 2001, el valory la
proporcion del PIB de la deuda externa soberana. A partir de este este ultimo afio, y
primero de la administracion foxista, la diferencia entre ambas deudas se ampliaria

permanentemente hasta el Ultimo afio de Calderon. (Ver Grafica 21)

Cabe observar que, de 2001 a 2012, (durante las administraciones panistas de Fox y
Calderon), la deuda publica interna incremento su ritmo de crecimiento en un promedio
anual de 31.7%, alcanzando un saldo histérico de mas de 3.8 bdp en este ultimo afio.
Cifra alarmante en relacion al medio bdp de la década previa, de 1990-2000. En esos

doce afios de gobiernos panistas la deuda publica interna aumento cinco veces.
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Como se aprecia en la Gréfica 21, en esos 18 afios la deuda publica internay externa
aumentaron a ritmos de crecimientos desiguales. Mientras que la deuda interna
mantuvo un crecimiento imparable en ese lapso, la deuda externa lo hizo de manera

pausada. Como sea, ninguna de las dos supero el billon de pesos antes de 2003.

FOBAPROA

Con el antecedente de sucesivas crisis econémicas que, entre otros efectos, llevaban a
la falta de liquidez del sistema bancario, en 1990 se cred el Fobaproa. Esto ultimo, como
consecuencia de la insolvencia de los bancos, originada a su vez por el incumplimiento
de los deudores con la banca y el retiro masivo de depdésitos. Se esperaba que el
Fobaproa asumiera las carteras vencidas y capitalizaria a las instituciones financieras.

Después de 1994, cuando crisis econdmica mas grave de la historia contemporanea
mexicana se desatd, las tasas de interés se dispararon causando el sobre
endeudamiento de las empresas y familias y el cese de pagos por parte de los
deudores, y desde luego una enorme insolvencia y liquidez del sistema financiero.

Bajo ese riesgo, el gobierno de Ernesto Zedillo aplicé el Fobaproa a fin de absorber las
deudas, capitalizar el sistema financiero y garantizar el dinero a los ahorristas. Para
realizar esto, se calculd un total de pasivos del Fobaproa en 552 mil mdp que fueron
canjeados por pagarés ante el Banco de México.

En los afios siguientes el Fobaproa, su concepcion, implementacion e impacto del
mismo se convirtieron en uno de los temas mas polémicos de la politica mexicana,
debido al endeudamiento estatal a largo plazo.

El mismo afio que el Fobaproa se asumié como deuda publica, se estimé que las
obligaciones se pagarian en 30 afios, pero un calculo hecho por los economistas Fausto
Hernandez y Marcos Avalos en 2006 (publicado por las Naciones Unidas, a través de la
CEPAL) pronostico que serian 70 afios, asumiendo que el pais tuviera un crecimiento
economico anual de 4.0%

No obstante, segun un analisis del medio mexicano Arena Publica, el crecimiento
promedio del PIB mexicano en la Ultima década (2008-2018) ha sido de tan sélo 2.3%,
por ello el prondstico de los economistas esta desfasado y la deuda podria tardar en
pagarse muchos afios mas.

Si se toma como referencia la fecha propuesta por los economistas para que haya una
disminucion considerable de la deuda, los hijos del Fobaproa (aquellos entre 23 'y 24
afos) tendran 82 afos en 2076, pero probablemente no llegaran vivos a esa fecha ya
gue la esperanza de vida de los mexicanos es de 75 afios. Asi que la deuda la
heredaran también a sus hijos. Es decir, las decisiones tomadas durante el gobierno de
Ernesto Zedillo habran impactado a tres generaciones.
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11.1.1.2 Deuda publica externa

Por su parte, la deuda externa del sector publico (traducida en bdp), de 1995 y hasta
2008 se mantuvo por debajo del bdp, incluso en 2005 y 2006 bajo el gobierno foxista,
hubo un desendeudamiento. Sin embargo, a partir de 2009 la deuda externa soberana
retomaria la senda del crecimiento hasta el final del gobierno calderonista alcanzando
un saldo histérico de 1.6 bdp en 2012. De esta manera, en solo cuatro afios, -2008 a

2012-, la deuda externa del sector publico de nuestro pais se duplicé.

Finalmente, de acuerdo a la Secretaria de Hacienda, de 1995 a 2012, la deuda

publica total de México aumento 9 veces al pasar de 0.6 bpd a 5.4 bdp en esos afios.

[1.1.1.2.1 Servicio de la deuda externa soberana, 1995-2012

Grafica 22
MEXICO. SERVICIO DE LA DEUDA EXTERNA SOBERANA, 1995-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Poder Ejecutivo Federal. Informes de Gobierno. Varios afios.

Cifras de la Secretaria de Hacienda y del Banco de México muestran que de 1995 a
2012 nuestro pais pagé 34 mil 837 mdd por el servicio de la deuda externa soberana en

promedio anual, incluyendo amortizaciones e intereses.
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Este promedio fue rebasado de forma considerable en 1996 cuando México pago 42
mil 598 mdd, luego en 2006 se transfirié 44 mil 229 mdd, y finalmente en 2009 se tuvo

gue liquidar 46 mil 536 mdd, la cifra mas alta en estos tres sexenios. (Ver Grafica 22)

Grafica 23
MEXICO. AMORTIZACIONES E INTERESES DE LA DEUDA EXTERNA SOBERANA, 1995-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Poder Ejecutivo Federal. Informes de Gobierno. Varios afios.

Pago de Amortizaciones

En lo que respecta a amortizaciones, después de los afios de crisis de 1994 y 2008,
presentaron un crecimiento importante. Estos aumentos obedecieron a vencimientos de

deuda acumulada.

Pago de Intereses

Por su parte, el pago de intereses se mantuvo en un promedio anual de 6 mil mdd,
reflejando una tendencia estable en el periodo de estudio, pero considerable si se toma
en cuenta el bajo crecimiento econémico del PIB y las necesidades financieras

nacionales de esos afos. (Ver Grafica 23)
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I1.1.2 Balance de la deuda publica externa, 1995-2012

Al contrastar los objetivos de deuda publica externa sefialados en los planes
nacionales de desarrollo de Zedillo, Fox y Calderén con los resultados en el presente

ensayo se destacan los siguientes puntos:

A lo largo de estas tres administraciones la deuda publica (interna y externa), se
constituyd en la panacea de todos los males al tener como fin ultimo la estabilidad
macroeconoémica de México. Pareciera ser que a la clase politica le dio igual qué tanto
endeudaran al pais al cabo que quienes terminarian por cargar el pesado costo seria,

como siempre, las generaciones presentes y futuras de mexicanos.

Una de las principales tendencias observadas fue que, al existir la necesidad de
recabar recursos para financiar los déficit de las finanzas publicas y de la balanza de
pagos, estos gobiernos recurrieron al endeudamiento interno y externo como un

mecanismo para mantener alcanzar dicha estabilidad.

Uno de los ejemplos que confirma el parrafo anterior se presentd con Calderdn, quien
elevo a niveles historicos el saldo la deuda publica externa a fin de garantizar la
estabilidad macroecondémica de su sexenio. Aunque al final, el excesivo endeudamiento
y pago de intereses terminaron por limitar el crecimiento econémico de México,

comprometer la estabilidad nacional y, sobre todo, reducir el desarrollo.

Pese a que en el PND 2007-2012 se puso énfasis en la ejecucion de un gasto publico
de calidad y austero, asi como en un manejo responsable y cauteloso de la deuda, entre
2008 y 2009 el deficit puablico se incrementé 32 veces, y continuaria asi hasta el final del
sexenio, siendo uno de los més altos de los ultimos 20 afios. A partir de 2008, el déficit

promedié 340 mil mdp anuales manteniendo niveles altos ain después de 2012.

Cifras de la Secretaria de Hacienda y del Banco de México colocan al sexenio
calderonista como el de mayor deuda externa del sector publico al cerrar su gobierno en

1.6 billones de pesos. Cinco veces mas en relacion al gobierno de Vicente Fox.
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A fin de dimensionar el enorme peso del pago de amortizaciones e intereses al
exterior, en el dltimo afio de Calderdn (2012) los recursos destinados (35 mil mdd),
equivalieron a 11 veces el presupuesto aprobado para la defensa nacional, 7 veces el
equivalente a desarrollo social, 6 veces lo destinado a salud y 2 veces el presupuesto

para educacion publica.

Resulta claro que al priorizar el pago del débito externo, tal como lo hicieran en su
momento los gobiernos de Ernesto Zedillo y de Vicente Fox, la economia nacional
distrajo grandes volumenes de recursos y capitales en perjuicio del crecimiento, la

inversion productiva y también de los programas sociales.

[1.2 Politica de desarrollo social en México, 1995-2012

Luego de la consolidacién del modelo econémico neoliberal en México en las
administraciones de Miguel de la Madrid y Carlos Carlinas de Gortari, los gobiernos de
Ernesto Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderén se vieron obligados a instrumentar
politicas de desarrollo social enfocadas a restituir el bienestar de las mayorias, a la vez

gue atender a los grupos sociales mas castigados por la crisis.

Esta nueva politica no fue producto de la buena voluntad de las autoridades. Las
razones de su instrumentacion habra que valorarlas a la luz de la responsabilidad
constitucional del Estado de establecer las condiciones fisicas y materiales minimas

para el desarrollo de su poblacién, particularmente de los mas desprotegidos.

Recordar que de 1982 a 1994 el gasto publico destinado a la promocion del
desarrollo social disminuyé de manera permanente en términos reales provocando
grandes déficits en materia de educacion, salud, alimentacién, vivienda y seguridad

social, dando por resultado mayor pobreza y desigualdad.
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Los menores presupuestos destinados al desarrollo social entre 1983 y 1994
obedecieron, en buena medida, a que los gobiernos en turno priorizaron el pago
oportuno de la deuda externa del sector publico, sacrificando el bienestar de las
personas con las consecuencias sociales conocidas. Si bien cada con un enfoque
diferente, los gobiernos de Zedillo, Fox y Calderdn instrumentaron nuevas estrategia de
desarrollo a fin de combatir la pobreza extrema y la enorme desigualdad social arrojadas

por el ajuste econémico.

I1.2.1 Politica social en el gobierno de Ernesto Zedillo, 1995-2000

Un nuevo enfoque en la politica social estaba emergiendo tres afios antes de latoma
de Zedillo: la creacién de la Ley Agraria de 1992, que propiciaba la libre circulacion de la
tierra; la combinacion de politicas sociales focalizadas con politicas asistencialistas; y, la
creacion del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), y de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), en 1988y 1992, respectivamente. Pero, nuevamente un
escenario de crisis y cambios politicos obligé a la modificacion de esta politica: la crisis
economica de 1995, que derivd en una fuerte devaluacion del peso mexicano y el
colapso de nuestra economia obligando al gobierno zedillista a reconocer que todos los
esfuerzos hechos en el pasado inmediato habian sido insuficientes para combatir las
causas estructurales de la pobreza y la desigualdad. Su politica social instrumentada se

enfoco en cubrir dos grandes vertientes:

e Laejecucion de acciones dirigidas a toda la poblacién en materia de seguridad y
asistencia social, buscando asegurar el disfrute de los derechos sociales. Y,

e Lainstrumentacién de acciones focalizadas a la poblacion en pobreza extrema.

Estimaciones de SEDESOL sefialaban que en 1996 el 53.5% de la poblacion rural se
encontraba por debajo de la linea de pobreza alimentaria; 62.6% no contaba con
ingresos suficientes para adquirir la canasta alimentaria y cubrir gastos de salud y de
educacion y 80.7% no disponia de ingresos suficientes para adquirir la canasta
alimentaria, ni para realizar los gastos necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte

y educacion.
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Con el propésito de aumentar las capacidades de este segmento poblacional, en
1997 Ernesto Zedillo puso en marcha el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA), -primer Programa de Transferencia Condicionada (PTC),”" que
conjugaba subsidios alimentarios y acciones de salud y educacion para asegurar la
entrega de un paquete béasico, poniendo énfasis en mujeres y nifios en condiciones de
pobreza extrema en el ambito rural. Con una cobertura inicial de 300 mil familias,® el

programa se expandié hasta 2.4 millones de familias al finalizar su mandato.

El programa incluy6 una rigurosa evaluacion de impacto que permiti6 aumentar la
matricula de educacién primaria y secundaria, disminuir el trabajo infantil, aumentar el
control nutricional y de vacunacion, incrementar el crecimiento infantil, y un mayor
consumo alimentario promedio del hogar (principalmente de frutas, verduras y productos

animales), asi como un aumento en la ingesta calorica.

Se piensa que estos resultados obtenidos, mas la comprensién de que los efectos en
capital humano requerian la implementacion de mediano plazo del programa, fueron
razones suficiente para garantizar la continuidad del PROGRESA en un escenario de

alternancia politica que pudo haber concluido con su existencia.

11.2.2 Politica social en el gobierno de Vicente Fox, 2001-2006

Por su parte, Vicente Fox impulsé la estrategia de desarrollo social CONTIGO ES
POSIBLE, que buscaba romper el circulo vicioso del empobrecimiento. El nuevo
enfoque cambiaria el concepto tradicional de la pobreza entendida, hasta ese momento,
Unicamente como consecuencia de los bajos ingresos de la poblacién, a otro en el que
se ponia énfasis en la ampliacion de las capacidades, la promocién de la proteccién
social, la generacién de oportunidades de ingreso y la formacion de patrimonio para los

mexicanos mas necesitados.

5’| Este programa forma parte de la entonces denominada “nueva generacién” de programas de lucha contra la
pobreza enfocados a promover la acumulacion de capital humano en los hijos de las familias en situacion de
pobreza para romper los ciclos intergeneracionales de pobreza, considerando que una persona mas sana, mejor
alimentada y con mayor educacién podria acceder a mejores opciones dentro del mercado de trabajo.

%8/ Seglin estimaciones de la Sedesol, en 1996 existian 22.7 millones de personas por debajo de la linea de

capacidades, es decir, que no contaban con ingresos suficientes para adquirir el valor de la canasta alimentaria y
efectuar los gastos necesarios en salud y educacion.
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Bajo esta nueva politica social, por primera vez quedé integrada la accién de quince
dependencias de la administracion publica federal en una sola estrategia nacional.
Aunque se presentaron modificaciones posteriores, inicialmente se considero la

integracion de 223 programas federales agrupados en las siguientes cuatro vertientes:

e Ampliacion de capacidades, que incluia educacién, salud y nutricion y
capacitacion: 123 programas.

e Proteccién social, que incluia previsidbn social y proteccién contra riesgos
individuales y colectivos: nueve programas.

e Generacion de oportunidades de ingreso, que incluia desarrollo local y acceso al
crédito, asi como generacion de empleo: 38 programas.

e Formacion de patrimonio, que incluia ahorro, vivienda y derechos de propiedad:

53 programas.

Algunos de los programas mas embleméticos y de mayor impacto social de la
estrategia CONTIGO ES POSIBLE fueron:

Oportunidades

A partir de 2002 PROGRESA se transformé en el Programa de Desarrollo Humano
OPORTUNIDADES (segundo PTC), y se erigié como el programa emblematico de
CONTIGO ES POSIBLE para la ampliacion de capacidades. A mediados de ese mismo
afo, el programa atendia a poco mas de cuatro millones de hogares y se extendi6 a los
32 estados del pais. Uno de los resultados inmediatos del programa fue el incremento al
apoyo educativo: a partir de 2002 las becas otorgadas cubrieron a toda la educacion

basicay, por primera vez, se ampliaron hasta la educacién media superior.

Seguro Popular

La proteccion social impulsada desde CONTIGO ES POSIBLE consistio en un
conjunto separado de beneficios para los trabajadores del sector informal siendo el
Seguro Popular el que mayor cobertura logré. Este seguro formé parte del sistema y
tuvo como poblacion objetivo a las personas no afiliadas a los servicios de seguridad
social como el IMSS o el ISSSTE, evitando que realizaran gastos catastroficos por

atender problemas de salud.
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Estrategia Microrregiones

El 14 de febrero de 2001 el gobierno federal puso en marcha la Estrategia
Microrregiones, como un mecanismo de atencion a las disparidades regionales del pais.
Su objetivo era vincular la produccion, la distribucién y el consumo de bienes y

servicios, ademas de promocionar el desarrollo regional productivo y sostenido.

Dentro esta estrategia participaron 68 programas federales de 12 dependencias para
atender a mil 338 municipios de alta y muy alta marginacion, con prioridad en dos mil
966 localidades denominadas Centros Estratégicos Comunitarios (CEC) que, por su
potencial en infraestructura y ubicacion, fueron considerados con capacidad de ofrecer

servicios basicos a localidades pequefias y dispersas.

En cuanto a la formacion de patrimonio, CONTIGO ES POSIBLE no hizo grandes
cambios. Los dos principales programas de vivienda se ejecutaron desde el fideicomiso
Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO), creado en 1981 como una
alternativa de financiamiento para atender las necesidades de vivienda de las familias
de menores recursos econdmicos. Por su parte, el Programa de Ahorro, Subsidio y
Crédito para la Vivienda Progresiva solo presenté algunas adecuaciones menores

respecto del disefio inicial de 1998.

No obstante, en 2004 se cre6 un nuevo Programa de Vivienda Rural, en el marco de
los compromisos del Acuerdo Nacional para el Campo (ANC), firmado en abril del 2003
por el gobierno federal y organizaciones campesinas integradas en el movimiento El

campo no aguanta mas.

[1.2.3 Politica social en el gobierno de Felipe Calderon, 2007-2012

A lo largo de su administracion, Felipe Calderén impulso la estrategia VIVIR MEJOR
cuyo objetivo consistia en concentrar todas las acciones para alcanzar el desarrollo
humano de manera sustentable. Este nuevo concepto fue entendido como la ampliacion
de las capacidades que permitiera a las personas acceder a una vida digna sin

comprometer el patrimonio de las generaciones futuras.
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VIVIR MEJOR se basé en la atencion coordinada de las acciones del gobierno
evitando la dispersion y la subutilizacion de los recursos publicos. Sefalaba también la
necesidad de complementariedad entre los cuatro 6rdenes de gobierno (federal, estatal,

municipal y delegacional) para alcanzar los objetivos planteados.

La estrategia VIVIR MEJOR considero las siguientes tres lineas de accion para alcanzar

el desarrollo humano sustentable:

e Desarrollo de las capacidades, en especial de las niflas y los nifios,

garantizandoles acceso a educacion, salud y vivienda digna.

e Red de proteccion social que evitara el empobrecimiento extremo en las familias

mas vulnerables, ante la presencia de enfermedades o la pérdida del empleo.

e Acceso al empleo formal a todas las mexicanas y los mexicanos, fortaleciendo la
coordinacién entre la politica social y la politica econémica, mediante el
establecimiento de puentes comunicadores hacia un desarrollo econémico

sostenido y sustentable.

Como instrumentos de las anteriores lineas de accion, Felipe Calderén decidié
conservar varios de los programas emblematicos creados en el sexenio foxista, como el
Seguro Popular y el Programa OPORTUNIDADES. Sin embargo, también instrument6

los siguientes programas que sellaron su administracion:

70 afios y Mas

Uno de los cambios mas importantes para consolidar una red de proteccién social del
gobierno calderonista fue la ampliacion de la pension no contributiva para adultos
mayores. Recordar que entre 2001 y 2006, las confrontaciones entre el entonces Jefe
de Gobierno del Distrito Federal (Lopez Obrador), y el presidente Fox fueron recurrentes

y ello repercutié en decisiones futuras de politica pl]bli(:a.59

%/ Como se sabe, en 2001 el Gobierno del Distrito Federal inicié el programa de Apoyo Alimentario a Adultos
Mayores y en 2003 se aprobo la Ley que Establece el Derecho a la Pensién Alimentaria para Adultos Mayores
Residentes en el Distrito Federal. En respuesta, el Gobierno Federal implementé en ese mismo afio el programa de
Atencion a Adultos Mayores enfocado a las personas con edades a partir de 60 afios, de localidades rurales con
menos de dos mil 500 habitantes, de alta y muy alta marginacion.
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Pero en 2007, ya con Calderén en la presidencia de la republica, se aumenté a 70
afios y mas la edad de elegibilidad de este dltimo programa y se elimind la
condicionante de vivir en localidades de alta y muy alta marginacion. Un afio mas tarde
se amplio la cobertura a localidades de hasta 20 mil habitantes. En 2009, se establecio
el limite en 30 mil habitantes, y a partir de 2012 involucro a las localidades de méas de 30

mil habitantes lo cual orient6é una aplicacion universal de sus beneficios.

Este programa otorgé transferencias monetarias para mejorar el ingreso de los
adultos mayores con 70 afios 0 mas que carecian de una pension contributiva y no
estaban afiliados a una institucion de seguridad social. En 2019 este mismo programa
se focaliza en adultos mayores de 68 afios y se denomina Pensién para Adultos

Mayores.

Guarderias y Estancias Infantiles

Este programa fue emblemético para la red de proteccion social. Fue creado con el
objetivo de facilitar la insercion de las madres y los padres trabajadores en el mercado
laboral y mejorar sus ingresos garantizando que sus hijos menores de seis afios fueran
atendidos en condiciones dignas y seguras, y superar la disyuntiva entre la busqueda de
empleo, el cuidado de los hijos y los gastos en guarderias o cuidadores particulares,

durante la busqueda de empleo o durante las jornadas laborales.
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lIl POLITICA DE DEUDA PUBLICA EXTERNA VERSUS DESARROLLO SOCIAL EN
MEXICO, 2013-2018

l1l.1 Politica de deuda publica externa durante el gobierno de Enrique Pefia

La politica econdmica de Pefia quedo plasmada en el Plan Nacional de Desarrollo,
2013-2018. El plan destacaba la necesidad de que el pais incrementara su
productividad. De lograrlo, seria posible impulsar el crecimiento traduciéndose en un
mayor bienestar. De acuerdo al plan, para alcanzar un México proéspero seria necesario
lograr un equilibrio en cuatro vertientes: la estabilidad macroecondémica, el uso eficiente
de recursos productivos, el fortalecimiento del ambiente de negocios y la consecucién

de las politicas sectoriales y regionales para el desarrollo.®

En cuanto a la deuda publica, el plan sefalaba: “la estructura de la deuda publica
sera un factor que formaria parte fundamental de la solidez de las finanzas publicas.”61
Por ello, se propuso como directriz el acceso continuo a diversos créditos de largo plazo
y bajo costo. No obstante los buenos deseos, el gobierno pefiista inicid y finalizd su
mandato en un contexto de alta incertidumbre econémica y financiera mundial. Por ello,
resulta oportuno mencionar los siguientes eventos externos que terminaron por limitar

los objetivos y metas de la politica econdmica instrumentada entre 2013 y 2018.

Precios internacionales del petréleo

La caida de los precios internacionales del petréleo iniciada en 2012, se prolongé en
los siguientes cuatro afios afectando severamente las finanzas publicas y la balanza de
pagos. Dicho estrangulamiento increment6 el déficit publico y el déficit en cuenta

corriente en términos nominales y como porcentaje del valor de la economia.

De acuerdo a Pemex, de 2012 a 2016 el precio del petréleo se redujo de un promedio
anual de 102.0 a 35.6 ddlares por barril, es decir, en 66.0%. En 2017 repunta a un

promedio anual de 46.7 ddélares por barril, cerrando 2018 en 60.0 délares por barril.

50/ Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo: 2013-2018. México 2013.

51/ Ibidem.
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Durante estos afios, los menores ingresos petroleros comprometieron seriamente la
estabilidad macroecondmica del pais por lo que el gobierno eché mano del

endeudamiento publico como instrumento para conservar los precios de la economia.

A través de la reforma fiscal de 2014, el gobierno pefiista intentd contrarrestar la
caida de los ingresos publicos instrumentando una nueva Ley del ISR, cambiando la
Ley del IVA, aumentando el Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS),
eliminando el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU), y el Impuesto a los Depdsitos

en Efectivo (IDE), y reformando la Ley Federal de Derechos para la actividad minera.

Al amparo de esta reforma, la Ley de Ingresos de la Federacion de 2014 estim6 un
crecimiento del 3.9%, un tipo de cambio promedio de 12.90 pesos por ddlar, una
inflacién anual de 3.0%, un precio promedio del barril de petroleo de 85.0 ddlares, y un

endeudamiento interno y externo de hasta 570 mil mdp y 10 mil mdd, respectivamente.

Sin embargo, los ingresos presupuestales derivados de esta reforma fiscal resultaron
insuficientes para cubrir las necesidades del pais —en materia de inversién y de
desarrollo social-, terminando el gobierno por recurrir nuevamente a la contratacion de

deuda publica para cubrir vencimientos y también mantener la estabilidad.

Linea contingente de crédito del FMI por 70 mil mdd

A fin de que México garantizara el pago oportuno de los pasivos internacionales
vencidos, el FMI decidio renovarle al pais una linea de crédito por 70 mil mdd: el 26 de

noviembre de 2014 el ex Secretario de Hacienda, Luis Videgaray afirmaba:

“Lalinea de crédito complementa el marco de la politica macroeconémica de México,
asegurando una proteccion adicional para nuestra economia frente a “riesgos externos”,
(...) en momentos que estamos trabajando en la implementacion efectiva de un paquete
de reformas estructurales para generar un mayor crecimiento sostenido que se reflejara

en mas empleos y aumento de los ingresos de las familias mexicanas. 2

52/ Mario Alberto Verdusco. FMI renueva linea de crédito por 70 mil mdd. El Universal, miércoles 26 de noviembre
de 2014.
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Dicha afirmacion parecia ser una prevision ante el nebuloso panorama que traeria
consigo la caida de los precios internacionales del petrdleo y la falta de recursos para
hacer frente a las obligaciones internacionales de deuda. A pesar de la caida de 66.0%
de los ingresos petroleros, durante el sexenio de EPN el pago del servicio de la deuda

publica externa nunca se vio comprometido.

[11.2 Evolucién de la deuda publica total, 2013-2018

Cifras del Banco de México y de la Secretaria de Hacienda indican que la deuda neta
del sector publico total (interna y externa) se ubico en 10.6 (bdp) al cierre de 2018,
correspondiendo 6.9 bdp a pasivos internos y 3.7 a pasivos externos. Este saldo global

representd 43.5% del valor total de la economia en 2018.

Respecto a las fuentes de endeudamiento, el gobierno de Pefia Nieto continud la
tendencia de sexenios anteriores al contratar deuda publica mayormente en el mercado

interno, como deuda publica externa en los mercados de capitales.

[11.2.1 Deuda externa soberana, 2013-2018

De acuerdo cifras del Banco de México y de la Secretaria de Hacienda, la deuda
externa total ajustada de México, la cual incluye también los valores de deuda
denominados en pesos en manos de residentes en el exterior, alcanzé un maximo
historico de 446 mil 097 mdd al cierre de 2018.

Considerando esta Ultima cifra, en los ultimos ocho afios -2010 a 2018-, la deuda
externa total se duplicé; en los ultimos 28 afios -1990 a 2018-, se cuadriplicé; y en los
ultimos 48 afos -1970 a 2018 aumentd 64 veces. El dato confirma el aumento

exponencial del pasivo externo en 36 afios de neoliberalismo.

I11.2.2 Deuda publica externa, 2013-2018

De acuerdo a informacion del Banco de México y de la Secretaria de Hacienda, al
cierre de 2018 el saldo de la deuda externa neta del sector publico se situé en 202 mil
400 mdd.
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[11.2.2.1 Transferencia de recursos al exterior, 2013-2018

Datos del Banco de México muestran que los intereses por la deuda externa soberna
aumentaron rapidamente desde 2010. A partir de este afio, el pago de intereses ya no

observo los niveles de 12 mil dm, que es donde fluctuaron desde 1997 hasta el 2006.

Transferencia de recursos al exterior historica

El mismo Banco de México reporta que en 2016 México realizd la mas grande
transferencia de recursos al exterior para cubrir el pago de intereses de la deuda
externa soberana, al destinar 25 mil 968 mdd. (Ver Grafica 24)

Grafica 24
MEXICO. TRANSFERENCIA TOTAL NETA DE RECURSOS, 1995-2018

(Millones de ddlares)

30,000

25,000 !—"‘v

20,000

15,000 \J

10,000

5,000

- T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1

n O™~ O v N mMm g LN O N0 OO O 4 N N < 1N O N 0
A OO OO O ) O O © O O O OO0 O d ™ = A o o A - -
A OO OO O 0 OO O O O O O O O O OO0 0O oo o o o
Y AN AN AN AN AN AN AN NN N AN AN NN AN NN NN

Fuente: Elaboracion propia con base en el Poder Ejecutivo Federal. Informes de Gobierno. Varios afios.

De acuerdo con el banco central, 50.7% del total fue pagado por emisores del sector
pablico (13 mil 165 mdd), mismos que incluyen al gobierno federal, a empresas
paraestatales como Pemex y la CFE; al Banxico, al Instituto para la Proteccion al Ahorro
Bancario (IPAB), asi como gobiernos estatales y municipales. El resto, 12 mil 803 mdd,
fueron transferencias que hicieron los emisores del sector privado, es decir, la banca

comercial y las empresas privadas.
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Se estima que al cierre de 2018, el pago de intereses de la deuda externa soberana
supere los 25 mil mdd. Esto, debido al repunte de la tasa de interés de EU. Como se
recordara, en septiembre de 2018 la Fed aumento por tercera vez las tasas de interés.
En esa ocasion, las tasas subieron en un cuarto de punto porcentual —pasando de un
rango de 2.0% a uno de 2.25%, su mayor nivel en 10 afios. Por si fuera poco, el 19 de
diciembre de ese afio nuevamente la Fed incrementd las tasas en un cuarto de punto
cerrando en 2.50% al termino de 2018. Aunque el 21 de marzo de 2019, el Comité
Federal de Mercado Abierto de la Fed decidi6 mantener las tasas de interés de los
fondos federales en un rango del 2.25% al 2.50%, el 30 de julio de 2019 la Fed realizé
su primer recorte en 11 afios a su tasa de interés para dejarla en un rango de entre

2.0% vy 2.25%; y el 15 de agosto México bajo su tasa interbancaria de 8.25% 8.0%

I11.3 Balance de la deuda publica total, 2013-2018

Al igual que ocurrié con el PND de Zedillo, Fox y Calderdn, los objetivos plasmados
en el PND 2013-2018 por EPN distan de haberse cumplido. A través del plan, Pefia
afirmaba que su gobierno procuraria el manejo prudente de la politica fiscal para
mantener la estabilidad macroeconémica del pais. Bajo cierta l6gica, se puede afirmar
gue la supuesta prudencia de la politica fiscal no se cumplié toda vez que el manejo
irresponsable del gasto publico terminé por endeudar mas al pais, castigar el
crecimiento econémico y, sobre todo, endosar el enorme costo del servicio de la deuda
publica —interna y externa-, a generaciones futuras. De acuerdo a cifras de Hacienda,
de 2013 a 2018 el déficit publico promedié -2.8% del PIB aumentando a -3.1%y -3.4%
en 2014 y 2015 respectivamente, precisamente en los afios mas criticos por la caida de

los precios internacionales del petréleo. En 2013 el déficit fue de 374 mil 231 mdp.

Contrario a lo estipulado en el PND, la politica de deuda publica de Pefia no mostré
signos de un manejo responsable. La falta de ingresos publicos, el déficit en las
finanzas publicas y de la cuenta corriente y el despilfarro de su administracion
propiciaron un incremento impresionante de la deuda publica total. Al final de su
sexenio, Pefa Nieto dejo el saldo de la deuda publica externa en 3.7 bdp. Este saldo
significo 625.0% mas respecto al periodo de Salinas de Gortari, 84.0% mas respecto al
sexenio de Zedilloy 121.0% mas que el de Vicente Fox.
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[ll. 4 Situacion actual de la deuda publica externa

La dinamica de la deuda publica externa observada en lo que va de 2019 confirma la
tendencia de esta mostrada en los ultimos 36 afios. Contrario a contener su saldo
historico, el pasado 16 de enero las autoridades financieras realizaron una operacion
mas de financiamiento en los mercados internacionales de capital dando como resultado
la colocacion de un bono de referencia a 10 afios en el mercado de dolares, con
vencimientos en abril de 2029, por un monto de 2 mil mdd. El nuevo bono ofrece una

tasa de rendimiento de 4.577% y una tasa cupén de 4.500%

Igualmente, el 1 de abril el gobierno mexicano coloc6 dos nuevos bonos de referencia
a 7 y 20 afios, por un monto total de 2 mil 800 mdd. Se colocaron mil 500 millones de
euros a siete afios con vencimiento en 2026, y mil millones de euros a 20 afios con
vencimiento en 2039. El bono de referencia a siete afios fue colocado a una tasa de

1.669%, y el bono de referencia a 20 afios se coloc6 a una tasa de 2.969%

En los primeros 6 meses, el gobierno de Lépez Obrador ha colocado tres bonos en
los mercados de capitales sumando un total de 4,800 mdd. En ese mismo lapso, ha

refinanciado 8 mil mdd de la deuda externa de Pemex en vencimiento.

Deuda externa de Pemex

Ante el panorama financiero de Pemex, José Angel Gurria, Secretario General de la
OCDE, sostuvo ante el Secretario Carlos Urzua, que “Pemex enfrenta una contingencia
financiera, debido a que politicas anteriores provocaron un “agujero artificial” que elevo

su deuda y ahora enfrenta elevados vencimientos.” “Recomendd, una reestructuracion
profunda de la operacion de Pemex, para lo cual respaldo destinar recursos del Fondo
de Estabilizacién de Ingresos Presupuestarios (FEIP) a fin de pagar vencimientos de la
empresa, como ha planteado el Presidente Andrés Manuel Lépez Obrador, pues se

mandaria una sefial a los mercados que ira bajando la deuda petrolera.”63

53/ OCDE. Estudio Econdmico de México 2019.
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Asimismo, el 12 de mayo de 2019 el titular de Pemex, Octavio Romero, reveld que “el
ex presidente Enrique Pefia recibi6 a la paraestatal con una deuda de 841 mil mdp y en
cinco afos la duplico: al cierre de 2018, el saldo de la deuda de Pemex fue de mas de 2
bdp. En ddlares, la deuda de la petrolera alcanzé mas de 100 mil mdd, practicamente la
mitad de la deuda publica externa. Explicé que en contraste con lo anterior, el actual
gobierno federal posee plena consciencia de la responsabilidad que se debe tener en el
manejo financiero de la petrolera. Es por ello que desde el primer dia de la actual
administracion se disefid un plan de absoluta responsabilidad en el manejo de la deuda

publica sustentado en estricta disciplina financiera.”®

El acuerdo reciente con los bancos JP Morgan, HSBC y Mizuho significa un
refinanciamiento parcial de la deuda de Pemex. “De manera especifica el acuerdo con
la banca internacional consiste en el refinanciamiento de deuda por 2 mil 500 mdd, mas
la renovacion de dos lineas de crédito revolventes hasta por 5 mil 500 mdd. En ambos
casos, con una ampliacion de tres a cinco afios de plazo.” Asimismo, el 26 de junio 23
de 2019 bancos locales y extranjeros firmaron con Pemex un préstamo sindicado por 8

mil mdd para renovar lineas de crédito y refinanciar pasivos.

Pese al esfuerzo del actual gobierno de buscar mejores esquemas de
refinanciamiento a los vencimientos de la deuda de Pemex, recientemente la agencia
Fitch Ratings recort6 la calificacidon soberana de México en un escaldn para dejarla en
“‘BBB” desde “BBB+”, todavia dos niveles arriba del grado de inversién, y cambio la
perspectiva de negativa, donde estaba, a estable. Este ajuste a la baja refleja la
combinacién de un mayor riesgo para las finanzas publicas ante el deterioro de Pemexy

la debilidad macroecondmica agravada por tensiones comerciales entre EU y China.

El argumento fue sostenido por la calificadora Moody’s quien también cambié la
perspectiva sobre la nota soberana de México, de estable a negativa, colocandola a una

de tres probabilidades de recortarla.

54/ Octavio Romero Oropeza. Director General de Pemex. Conferencia de Prensa en Palacio Nacional. 12 de mayo
de 2019.
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[11.5 Politica de desarrollo social en el gobierno de Enrique Pefia, 2013-2018

Desde el arranque de su administracion, Pefia Nieto se comprometio a encabezar
una transformacion de México basada en trece decisiones presidenciales. Una de ellas
fue la Cruzada Nacional Contra el Hambre, (CNCH). La poblacion objetivo de la
Cruzada Nacional, de acuerdo con estimaciones del Coneval y de la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos de los Hogares 2010 (ENIGH 2010), ascendia a 7.4 millones de
personas en condiciones de pobreza multidimensional extrema y que simultdneamente

presentaban carencia por acceso a la alimentacion.

A diferencia de las estrategias de desarrollo anteriores, el marco conceptual que
genero la Cruzada Nacional estuvo relacionado con los derechos sociales marcados en
la Ley General de Desarrollo Social. Esto ultimo implicé la priorizacion de grupos de la
poblacion en pobreza extrema, es decir, mexicanas y mexicanos con tres 0 mas
derechos sociales no cubiertos, uno de los cuales fue el derecho a la alimentacion, y el
otro fue el derecho a ingresos superiores a la linea de bienestar. Ambos derechos,
fueron los objetivos centrales de Sin Hambre. Para lograr sus fines, la CNCH se
implementaria en dos etapas; la primera, enfocada en 400 municipios seleccionados
con base en la incidencia de personas en situacion de pobreza extremay con carencia

por acceso a la alimentacion; la segunda, planteaba su extension a todo el pal's.65

Dado que la implementacion de la Cruzada implicaba un proceso participativo entre el
gobierno federal, los estados, los municipios y sectores publico, social y privado, asi
como de organismos e instituciones internacionales, se cre6 la Comision
Intersecretarial, integrada por 19 secretarias y 90 programas. Ademas, participo la
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), el Instituto
Nacional de las Mujeres, (INMUJERES) y el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral
de la Familia (DIF), con el fin de coordinar, articular y complementar las acciones, los
programas y los recursos necesarios para el cumplimiento de sus objetivos. En 2014, se
identificé a 5.5 millones en pobreza extrema con carencias de alimentacion, de las

cuales 4.2 millones fueron atendidas al menos por un programa social de la Cruzada.

%/ Para 2014, la Cruzada Nacional se amplié a mil 012 municipios (Secretaria de Desarrollo Social, 2015).
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Datos del Coneval, elaborados a partir del Médulo de Condiciones Socioeconémicas
Modelo Estadistico 2016, revelaron que en ese afio se registraron un millén 923 mil
mexicanos menos en condicion de pobreza, la mayor reduccion de la que se tenga
registro. Asi, la cifra global se redujo de 55.3 a 53.4 millones de personas en pobreza,
entre 2014 y 2016.

[11.6 Deuda publica externa versus desarrollo social en México, 2013-2018

El siguiente comparativo, entre la cantidad de recursos destinados a pagar la deuda
publica externa y los usos alternativos que se le pudo dar, permite dimensionar el real
problema de la transferencia de recursos al exterior versus la transferencia a programas
sociales instrumentados. En 2013, el saldo de dichos pagos fue equivalente a: 11 veces
el presupuesto destinado a Defensa Nacional, 8 veces la partida a Desarrollo Social, 6

veces lo destinado a Salud y 2 veces los recursos canalizados a la Educacion Publica.

Para 2018, las proporciones fueron elevadas. De acuerdo al Presupuesto de Egresos
de la Federacion de ese afo, el costo total de la deuda publica (473 mil 126 mdp),
asignado en el capitulo 24 del gasto no programable, significé 5.8 veces el gasto en
defensa nacional, 4.4 veces el gasto en desarrollo social, 3.8 veces lo destinado a salud

y 1.7 veces lo presupuestado a educacion.

Visto en retrospectiva, se puede afirmar que los avances en desarrollo social han
resultado insuficientes no solo con Pefia sino, incluso, en todos los gobiernos
neoliberales. Si bien el mas reciente Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social 2018 del Coneval expone cifras y datos recientes, muchos de los resultados

negativos son producto de la crisis de la deuda de los ochenta y contintan irresueltos.

En los ultimos diez afios la politica de desarrollo social ha presentado resultados
mixtos. Por un lado, se logré incrementar la cobertura en servicios basicos como
educacion, salud, vivienda y seguridad social, y se registraron periodos con un buen
desempefio econémico que impactaron en el aumento del ingreso real de la poblacion
(2014-2016); sin embargo, estos avances ha sido revertidos facilmente ante los cambios

en las variables econdmicas como la inflacion, la cual se duplicé de 2016 a 2017.
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Recordar que la inestabilidad reportada a lo largo de los afios de estudio de la
inflacién, el tipo de cambio, las tasas de interés y los salarios, recurrentemente debilitan
los logros en materia de pobreza y bienestar al no ser acompafados de acciones
integrales orientadas a brindar el acceso efectivo a los derechos sociales y a un ingreso

laboral que contribuya al desarrollo humano y social.

Pobreza extrema

Los datos de pobreza han mostrado un panorama mixto. Entre 2008 y 2016, la
pobreza aumento 3.9 millones de personas al pasar de 49.5 a 53.4, al mismo tiempo 2.9
millones abandonaron la pobreza extrema; en 2008 habia 12.3 millones y en 2018, 9.3
millones. El comportamiento de la pobreza en el pais no es homogéneo, presenta
diferencias dependiendo de la condicion de las personas y de la regién geografica que

habiten, esto plantea retos importantes para las politicas orientadas a su reduccion.

Ademas, la poblacién pobre presenta caracteristicas diferenciadas segun la condicion
étnica de las personas, la region en la que vivan y otras mas. Por un lado, en las zonas
rurales, la pobreza se encuentra en comunidades pequefias y dispersas; por otro lado,
el porcentaje de pobreza en las zonas urbanas si bien es menor, el nimero de personas

en esa condicion es mayor.

Poder adquisitivo

A nivel nacional, la disminucion de la tasa de desocupacion y el incremento de la
cantidad de trabajadores asegurados en el IMSS indicaron una tendencia favorable en
el registro y probablemente en la creacion de empleos. Aunado a esto, la recuperacion
del ingreso laboral real per capita en el periodo 2014 a 2016 se presento tanto en el
ambito urbano como rural, lo cual redundd en una disminucién en el porcentaje de la

poblacién cuyos ingresos laborales son menores al valor de la canasta alimentaria.

Sin embargo, el ingreso laboral real per capita, deflactado con la canasta alimentaria,
ha fluctuado sin que se observe alguna recuperacion en el periodo de 2005 a 2017. Por
ello, la inflacién por arriba de 6.0% durante 2017 se convirtié en una amenaza al poder
adquisitivo de los hogares. El repunte de la inflacion retrocedio lo avanzado a partir de
2014 en el ingreso laboral real.
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Alimentacion

De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura (FAO), el consumo caldrico para los mexicanos se estimé en 2, 200 calorias
en promedio. Esto muestra que los alimentos disponibles en el pais permitieron un

consumo caldrico superior a los requerimientos, en alrededor de 30.0%, de 2014-2016.

Esta informacion se complementé con el valor per capita de la produccion doméstica
de alimentos, sin incluir las importaciones netas. En este caso, México muestra un valor
notablemente menor que el de paises de similar grado de desarrollo (como Argentina'y
Brasil), lo cual refleja un problema de incapacidad del sector agroalimentario del pais

para producir alimentos suficientes y que ha sido resuelto mediante importaciones.

En 2017, los hogares con ingresos mas bajos destinaron 50.6% de su gasto total en
alimentos y bebidas, mientras que las personas en el decil mas alto destinaron 25.2%.

Si a los ingresos bajos se agrega el alza de los alimentos, la situacién empeoro.

Educacion

La falta de recursos econémicos fue una de las causas que afectaron negativamente
el acceso y la permanencia de los estudiantes de educacién basica, media y superior. El
gasto federal en educacion, que representa 4.3% del PIB, se concentro en la educacion
bésica (56.4%), seguido de la educacion superior (23.2%), la media superior (12.3%) y
otros rubros (8.1%), incluyendo la capacitacion para el trabajo, la educaciéon para

adultos, la cultura y el deporte, asi como los gastos de la administracion central.

Ademas de la oferta y el gasto social en educacion, existieron otras condiciones
socioeconomicas de la poblacién que limitaron su acceso a este derecho. Los datos de
la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) de 2016
identificaron a poco mas de 1 millén de personas entre 3 y 17 afios que viven en
hogares con ingresos por debajo de la Linea de Bienestar Minimo (LBM) y no asisten a
la educacion basica. Por su parte, la Encuesta Nacional de Hogares (ENH) de 2015
registré a casi 700 mil nifias, nifios y adolescentes que no asistieron a la escuela por

motivos econdmicos, de los cuales 490,000 son adolescentes de entre 15y 17 afos.
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Salud

En los dltimos afios, el sector salud registré avances en la cobertura y la oferta de
servicios; en 2014, 96.0% de los partos a nivel nacional se atendié por personal
calificado, sin embargo, Chiapas, Guerrero y Oaxaca mostraron niveles bajos de
atencion obstétrica profesional a la hora del parto con 75.8, 85.4 y 88.9%,
respectivamente. Respecto al porcentaje de nifilos menores de un afio con esquemade
vacunacion completo, se reporta un incremento sostenido desde 2007, cuando el
porcentaje era de 69.9, para 2015 se registré6 96.7%, esta cifra superd la meta
planteada en los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Sin embargo, la organizacion del
sector salud en México en los ultimos afios ha sido compleja y fragmentada y ofrece una
proteccion incompleta y desigual a la poblacién, lo cual limita la continuidad en la
atencion. Las instituciones de seguridad social y de servicios publicos para poblacion no
asegurada ofrecen servicios diferentes en beneficios y calidad; también se observa gran
heterogeneidad en los criterios de atencidn, tanto en el ambito hospitalario como

ambulatorio. Esta fragmentacion ha conllevado elevados gastos de administracion.

El gobierno federal impulsé una cobertura universal, principalmente mediante el
Seguro Popular (sistema no contributivo), que agrup6 a casi la mitad de la poblacion,
cerca de 55.6 millones de afiliados. Pero ello no ha impedido que continde la
heterogeneidad y la disparidad en la calidad de atencion entre el régimen contributivo y

no contributivo.

Vivienda

En los dltimos afios ha habido avances importantes en el acceso a este derecho;
segun la Encuesta Intercensal 2015, 99.0% de las personas contaban con electricidad
en su vivienda, 94.5% de quienes habitaban en viviendas particulares contaban con
agua entubada y 91.6% con drenaje sanitario al interior de la vivienda. A pesar de ello,
aun prevalece la desigualdad, sobre todo en cuanto a la construccion de viviendas que
cumplan con los requerimientos de los diferentes grupos de la poblacion y las regiones

del pais, incluyendo a las ciudades.
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En 2016, las personas con carencia por calidad y espacios de la vivienda
representaron 12.0% del total de la poblacién; 5.7 puntos porcentuales menos que en
2008, lo que significa que durante este periodo 4.9 millones de personas superaron esta
carencia. Sin embargo, la poblacién en pobreza presenté mayores dificultades pues su
condicién no les permiti6 acceder a créditos hipotecarios publicos o privados para
adquirir una vivienda.

Seguridad social

A pesar de que entre 2008 y 2016 se presentd una disminucion de alrededor de 10
puntos porcentuales en la carencia por acceso a la seguridad social, en el Gltimo afio,
68.4 millones de personas presentaban esta carencia. Esto refleja la importancia de
atender el acceso efectivo e integral de este derecho, el cual esta estrechamente
relacionado con las prestaciones que se reciben en los empleos formales, por lo que, a
mayor desempleo o empleo informal, habra un mayor indice de personas que no
cuenten con la cobertura en casos de accidentes o enfermedades, maternidad, invalidez

0 jubilacion.

Si bien se han registrado avances en los indicadores de carencias respecto a los
datos de afios previos, aun existen retos en la politica publica para abatir la pobreza 'y
lograr un verdadero avance en desarrollo social. Sin duda, uno de ellos es generar

igualdad entre grupos de poblacion y entre las regiones del pais.

Tal como sucedio en los sexenios de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas, Ernesto
Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderdn, Enrique Pefia prefirio cumplir sus compromisos
financieros con la deuda durante toda su administracion que destinar mayores recursos

al desarrollo social y bienestar de todos los mexicanos.
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CONCLUSIONES

A la luz de los resultados observados sobre la evolucion y los atributos de la deuda
externa del sector publico mexicano de 1983 a 2018, se puede afirmar que la excesiva
transferencia de recursos que nuestro pais ha volcado al exterior por pago financiero de
su débito externo ha sido uno de los factores que limitaron su crecimiento y su

desarrollo social.

En mayor o menor medida, desde hace 36 afios la transferencia terminé por afectar
severamente dos variables fundamentales que dan soélido sustento y viabilidad a
nuestra estructura econdmica como es la formacion de capital y el ahorro interno. El
transferir grandes cantidades de recursos por tanto tiempo dejo a empresas
estratégicas para el desarrollo nacional como Pemex y la CFE descapitalizadas,

endeudadas y vulnerables a los vaivenes externos.

Asimismo, se puede confirmar que a partir de los ochenta la deuda publica externa
abandono su caracter como elemento complementario del financiamiento nacional y a
partir de esos afios y hasta nuestros dias conserva el papel de estabilizador de la

balanza de pagos y de la estabilidad macroeconémica.

No es exagerado sefialar que a mas de tres décadas y media, nuestro pais continta
inmerso en un proceso de crisis recurrente,-con tasas de crecimiento econémico
menores a la dinamica poblacional-, atribuible en gran parte a la irresolucién de las

causas estructurales de nuestra economia.

La politica de ajuste econdémico de las ultimas administraciones terminGé por
desarticular la planta productiva nacional; reducir los coeficientes de ahorro y de
ahorro/inversion; subordinar el desarrollo productivo a la acumulacion y especulacion
financiera; degradar la infraestructura econdmica y social; incrementar la informalidad,
acentuar la inequidad en la distribucion del ingreso y agudizar la pobreza y la

desigualdad.

103



Si bien recientemente el CONEVAL, en la presentacion del estudio 10 Afios de
Medicion de Pobreza en México 2008-2018 dio a conocer que el porcentaje de la
poblacion total en pobreza extrema en México se redujo, el mismo organismo reconoce
una tendencia hacia el “estancamiento,” pues en ese mismo tiempo mas de la mitad de
los mexicanos no tiene acceso a la seguridad social y su ingreso no le alcanza para

adquirir una canasta alimentaria.

Practicamente todos los gobiernos posteriores a la llamada “década perdida” (desde
Carlos Salinas hasta Enrique Pefia), continuaron apostando por un modelo econémico
neoliberal y una politica econémica que con el correr de los afios resultaron incapaces

de generar los resultados para los que fueron concebidas.

Un modelo que en todos estos afios no logro fortalecer el ahorro interno como fuente
de financiamiento ni la acumulacién de capital y que, mas al contrario, provoco un
incremento exponencial de la deuda publica total. Asimismo, que priorizé el pago de
cantidades inimaginable de intereses por el endeudamiento publico -interno y externo-,

en detrimento del crecimiento sostenido y del desarrollo social incluyente.

Como sefalan los grandes tedricos, el problema de nuestra economia no es generar
el ahorro interno para servir al crecimiento y la deuda publica. Si no que se requiere
orientar ese ahorro al fomento de inversiones productivas que estimulen el empleo, los
ingresos y el bienestar social de las mayorias. Ese deberia de ser, y no otro, el fin Gltimo
de cualquier politica econdmica como bien sefala Paul Samuelson, Gregory Mankiw,

Joseph Stiglitz y Paul krugman.
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