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Guatematla, 17 de marzo de 1597,

Sefior Decanco

Facultad de Ciencias Econémicas
Universidad San Carlos

Licenciado Donato Monzdén Villatoro
Presente. :

Sefior Decano:

En atencidn al nombramiento de.que fuera objeto por Qar—
te de ese Decanato, seglin nombramiento de fecha 24 de octubre
de 1,995; procedi a 1a asesorfa y revisién del trabajo deo Te~-
sis denominado " EVALUACION DE LA POLITICA FISCAL DENTRQ. DE
LOS PROGRAMAS DE ESTABILIZACION Y AJUSTE : Sus incidencias en
el desarroilo econdémico en Guatemala” que presenta a conside-
racién de las Autoridades Facultativas la sefiorita Maria Con-
cepcicn Castro Mazariegos como requisito previo a conferirse—
le el titulo de Economista en el grado académico de Licencia-
da. !

En &1 trabajo en referencia, la sustentante reatiza un
analisis serio de los efectos gque 1la politica fiscal, como
parte de los programas de estabilizacidn y ajuste, ha tenido
en el desarroilo econémico de Guatemala, durante el periodo
1982~ 1994; dejando de manifiesto que la misma sélo ha raper-
cutido en nuestra sociedad en un mayor grado de inequidad e
injusticia socioeconémica. ’

En consecuencia, me permito comunicarle que el trabaio
en mencidén ha sido elaborado satisfactoriamente, por lo que
considero que llena los requisitcs de contenido cientifico,
actualidad Nacional vy su elaboracidn responde a las té&cnicas
de investigacién vigentes.

Esperando haber cumplido con la misidn encomendada por
su Despacho, aprovecho la ocasidn para suscribirme de Usted,
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Con base en el dictamen emitido por el Llic. Edgar
Augusto Portillo Recinos, quien fuera designado Asesor y
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INTRODUCCION

La recesion mundial de los afios 80s y la crisis de la deuda, evidencid la
impostergable necesidad de ajustar las economias en desarrollo, para eliminar
los desequitibrios intemos y externos, ante la eliminacion del flujo de recursos
externos para financiarlos. Ademas se convirlid en una exigencia por parte de
los organismos financieros internacionales, para la renegociacion y contratacion
de deuda.

En este sentido, los programas de ajuste estructural provenientes del
Fondo Monetario Internacional -FMI y del Banco Mundial -BM-, contienen un
primer elemento que consiste en el ajuste de la economia ante la reduccién de
los flujos externos, y e segundo en el cambio estructural y reformas
macroeconémicas y sectoriales que permitan eficientar la economia para
orientaria a un proceso de crecimiento sostenible.

Al respecto Guatemala, ha presentado déficit fiscales y comerciales
recurrentes. Aungue el primero es relativamente bajo (no ha superado en
promedio el 2% del PIB en el ditimo quinquenio), e! déficit comercial ha
alcanzado niveles hasta del 6% del PIB. Estos indicadores * son mas
preccupantes si se considera el poco dinamismo observado en el crecirhiento
del PIB cuya tasa de crecimienio no ha superado el 4%.

La politica fiscal por tanto se ha constituido en uno de los instrumentos
basicos de los programas de ajuste del Fondo en cuanto esto se proponen
como objetivo la reduccién en el déficit de cuenta corriente a través de la
reduccién del déficit fiscal.



En este orden se realiza en e presente trabajo un analisis del contexto de
pais tanto a nivel externo como interno, con el objeto de poseer una vision de
integralidad de los acontecimientos que han afectado a los paises como
Guatemala, principaimente en América Latina, dicho andlisis consta en el
Capitulo 1.

Una de las principales justificaciones en la intervencion del FM! y del BM
a través de los programas de estabilizacion y ajusie es la no deseabilidad de la
injerencia del Sector Piiblico en la actividad econdmica, en tal sentido se realiza
en el Segundo Capitulo un esbozo tedrico del porque et Sector Plblico es
necesarios., Ademas se abordan la consideraciones tedricas sobre politica
fiscal, necesarias para comprender las reformas llevadas a cabo en materia de
ingresos, gastos y déficit.

La fundamentacion tedrica necesaria para la comprension del modelo
implementado a través de los programas de ajuste estructural y la experiencia
de algunos paises latinoamericanos en esta materia, es abordada en el
Capitulo 1.

Finalmente el Capitulo iV versa sobre la experiencia guatemaiteca en
Programas de Estabilizacion y Ajuste Estructural, con el objeto de determinar

sus incidencias en e! crecimiento y desarrollo econdmico.
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CAPITULO |
CARACTERIZACION DE LA ECONOMIA GUATEMALTECA

A.  CONTEXTO REGIONAL

| realizar el andlisis o caracterizacion de un pais, sin lugar a dudas no se

puede obviar dar un breve repaso por el acontecer de la region.'/ El

andlisis del contexto regional cobra mayor relevancia en la actual década

debido a que el proceso de globalizacién es -como en forma metaférica
un economista lo sefialara- un tren, que todos los paises tendran que abordar.

La region en su conjunto, observé la crisis de los BO's "la década pérdida”.
Segin la Comisién Econdmica para América latina (CEPAL), 10 fenémenos
recogen los principales acontecimientos de la década:

1. La pérdida de dinamismo de las fuentes tradicionales de crecimiento.
Estas fuentes, {el sector exportador expansivo y la industrializacion basada
en la demanda intema) descendieron a indices alarmantes durante la
década. La baja en los precios de productos primarios aunado a un cambio
en la estructura de la demanda provocd un deterioro en las balanzas
comerciales.

El sector exportador, que durante la década de los 70's habia sido

expansivo se contrajo debido a: la baja en los precios de los productos
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primarios, principales rubros de exportacion de los paises de la region y a
un cambio en la estructura de la demanda, provocado por un incremento
del ingreso externo. Por ofro lado, la llamada tercera revolucion industrial y
las consecuentes innovaciones tecnoldgicas crearon sustitutos de los
productos primarios.

Tal y como se muestra en el Cuadro 1, ias tasas de variacién tanto de ias
exportaciones como del PIB, fueron recumentemente bajas y hasta
negativas durante la década de los 80's, para la region.

E3 otro factor que hasta anles de la década de los 80's habia marcado el
crecimiento de tas economias de la region fue la industrializacion basada en
la demanda intema, fa cual crece con el producto pero cae mds que el
producto en recesion. Con la caida de las exportaciones se contrajo el
poder de compra de los paises de la region y con ello el principal aliciente
para la industializacidn.

CUADRO1
TASAS DE VARIACION DE EXPORTACIONES
Y PIB DE LA REGION

82 83 84 85 85 67 8 89 9 5 952 93

Exportaciones .85 -108 32 31 140 60 56 133 65 49 B3 86

35 -26 05 086 0t 35 39 39 31 37 48 239

FUENTE: Progreso Econdmico y Social en América Latina, BID, 1993

i

Por region se entendera en el presente lrabajo como los paises de América Latina,
exceptuando los casos en donde expresamente se mencione por ejempio la "region
centroamericana”.
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El cardcter rebelde de los desequiiibrios macroeconémicos. Si bien se
habian observado con anterioridad fenémenos similares de desequilibrios,
los de la década de los 80's, se caracterizaron por ser mas acentuados que
los anteriores.

Una de ias causas de los desequilibrios macroecondmicos recumrentes
fueron entre otros lo efectos del servicio de la deuda externa sobre las
finanzas publicas, y el consiguiente enfoque de corto plazo de la politica
econémica. Esta dltima estuvo orientada durante toda la década a contraer
tas tasas de inflacion y corregir los desequilibrios de balanza de pagos mas
gque a impulsar el crecimiento v el cambio.

El fuerte descenso de 1a inversion. E! monto de recursos disponibles
para la inversion privada y publica se redujo, al punto de que el coeficiente
de inversion neta cayd de 22 7% en 1980 a 16.5% en 1988. La contraccion
de la inversién neta fue causada principalmente por € deteérioro en los
términos de intercambio y el servicio de la deuda. Las finanzas pablicas
dieron prioridad al servicio de la deuda exderna’y como consecuencia de
ello, se redujeron los gastos piblicos en infraestructura fisica..

€l descenso de los niveles medios de bienestar material. La poblacion,
durante la década, en toda América Latina crecié a un ritmo anual superior
al crecimiento de producto. La poblacién econdmicamente activa crecio
2.8% anual durante este periodo. “Se estima en forma muy burda que en
1980 unos 112 millones de fatinoamericanos y caribefios (36% del total)
vivian bajo 1a linea de pobreza; esta cifra se elevo a 160 millones en 1985
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(38% de ia poblacion total)” %/ Sin embargo un deterioro ain mayor en los
niveles de vida se ha evitado a costa de un crecimiento mayor del mercado

- informal.

La pérdida gradual de posicion relativa de América Latina y el Caribe
en la economia mundial. En 1960, el valor tofal de las exportaciones

- latinoamericanas representaba alrededor de 7.7% de las exportaciones

mundiales. Veinte afios més tarde se habia reducido a 5.5% y en 1988 a
3.9%. En e caso de las importaciones, la participacion bajé de 7.6% en
1960, a 5.9% en 1980 y a 3.3% en 1988.

Las causas de tal deterioro se pueden explicar a fravés de dos vias: la
caida en el valor (aungue no en &l volumen) de las ventas extemas y por
otro lade, no menos importante, el deteriono de la capacidad negociadora de
la region frente a terceros, a causa probablemente del desgaste del modelo
integracionista durante esta década.

El debilitamiento del Estado. La capacidad de ejecucion del Estado se
redujo debido al descenso en la recaudacion fiscal, causada a su vez porla
recesion. El gasto comriente crecid y en el mejor de los casos se mantuvo
constante, en detrimento de la inversion publica y ef gasto en educacion y
salud.

La degradacién de los recursos naturales. Como ya se indicara
anteriormente, la prioridad de fa politica economica durante esta década se
limitd al corto plazo. La inversion en el cuidade del medio ambiente como

GERT ROSENTHAL. “El Desarrollo de América Latina y et Caribe en los afos ochenta
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sustento de un desarrolio sostenible a largo plazo, empezd a tomar auge
recientemente, por lo que cualquier politica orientada a este fin, fue
aplazada en la década pasada.

8. El deterioro de la interdependencia écondmica intrarregional.
9. La revision de las estrategias econémicas.
10.  La creciente diferenciacion entre los paises.

Del analisis anterior se puede observar facimente que el pais no escapa a
dicha realidad, sin embargo, como 1o sefiatara Gert Rosenthai, lo positivo de la
década pérdida ha sido una franca tendencia hacia la apertura democratica,
acompaiada por regimenes politicos mas pluralistas, tolerantes y participativos”.

B. CONTEXTO ECONOMICO

Al realizar un andlisis de contexto, como el que se hace en el siguiente
apartado {econdmico, politico y social) no se puede iniciar sin antes aclarar acerca
de la dificultad que representa la division exacta entre estas tres areas
intimamente relacionadas, que en ocasiones parecieran ser causas y ofras efeclos
de un fendmeno.

La caracteristica relevante de} pais en lo econdmico, es la concentracion
del ingreso y de la tierra, lo cual constituye el punto de partida para empezar a
enmarcar el contexto econémico del mismo.

y sus perspectivas”. Revista de |la CEPAL No. 39. Diciemtrre de 1989.

tn

- o124
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Estas caracteristicas determinan la estructura economica del pais y en
cierto modo el contexto politico y social. En el pais 94.64% de hogares se situaba
en 1989 en ef framo de ingresos menores a Q.2,000.00, mientras que el restante
5.36 se situaba en el tramo de ingresos mayores a 2.2,000.00.%/ Ademas vale
hacer la observacion acerca del registro de estos- datos en donde solo son
contemplados los cotizantes al IGSS, sin tomar en cuenta el nimero de personas
que laboran en el sector informal, dato que ensancharia el porcentaje de personas
en los tramos mas bajos de ingreso.

Por otro lado, de ia concentracion de la tierra, evidenciada en la Grafica 1,
se puede inferir que para 1982 el 88.12% de la poblacion poseia el 16.22% de
tierras, (minifundios) y en el otro extremo, el 2.52% poseia el 65.07% de las tierras
mas fértles. Adnado a esto, existe desaprovechamiento de la tiera que ante la
fatta de un impuesto a la ociosidad deprime la productividad del sector agricola.

GRAFICA B
GUATEMALA: DISTRIBUCIKON DF 1A TIFRRA
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3 Los datos fueron tomados de la Encuesta Nacional Sociodemografica 1989, Region

Metropolitana. Se toma en consideracion estos datos en vista de que en la mayoria de
los casos, la informacion es limilada, sin embargo se considera véiida dicha
informacion a 1a luz de !a experiencia.
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Esta situacion, pone en evidencia que &l ingreso per-capita no puede
considerarse como un buen indicador del desarrolio de un pais, ya que a pesar de '
que durante los Gitimos 3 afios {del periodo en estudio} las Cuentas Nacionales
registran un incremento moderado de! Producto Intemo Bruto -PIB-, este
crecimiento no ha redundado en la contraccion de los niveles de pobreza.

Del andlisis de la estructura del PIB se puede observar que los rubros bajo
los que se sustenta el crecimiento del producto, han sido el consumo privado y
plblico, en detrimento de la inversion y de las exportaciones, lo que induce a
pensar que la economia se basa actualmente en una estructura de consumo sin
capacidad de reproducirse a largo plazo, por 1as negativas tasas de crecimiento de
la inversién.

Oftra de las caracteristicas relevantes del pais en el plano econdmico, es el
manejo aislado de la politica econdmica, la cual se ha manipulado por décadas de
acuerdo a los intereses o grupos de presion mas fuertes.

En materia de politica comercial, se liberalizd el fipo de cambio en 1982
(favoreciendo principalmente a los agroexportadores), quienes siendo vulnerables
al mercado intemacional no tienen otro instrumento mas que el tipo de cambio para
defenderserse de las fluctuaciones intemacionales de precios. La liberacion del
tipo de cambio ha tenido implicaciones en los precios intemnos, y con ello, en los
niveles de vida de la poblacion.

Sin embargo las solas devaluaciones continuas, no han asegurado un
incremento en la competitividad de las exportaciones, ya que ios desequilibrios en
balanza comercial confindan, con déficits bajos pero recurrentes. Llas
importaciones superan a las exportaciones por varios factores: pérdida del poder
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adquisitivo de las exportaciones, estructura tanto de las importaciones como de las
exportaciones, entre ofras.

El tipo de cambio ha sido utilizado por la Banca Central como un
instrumento de Politica Monetaria mas que como un instrumento de Politica
Comercial, desligandose de esta manera de una politica integral que incluiria el
apoyo a ja diversificacidn de las exportaciones y fa transformacion en el pais de
materias primas.

Por otro tado, el manejo del presupuesto estatal determinante de la politica
fiscal, no ha sido el adecuado durante los Oftimos dos quinquenios. Ei aparato
gubemamental se ha caracterizado por el anquilosamiento de estructuras de
commupcién, gue explican la ineficiencia de alguncs organos de este, con las
implicaciones en la escasa ejecucion del presupuesto.

La politica monetania y crediticia a cargo de la Junta Monetaria, ha estado
dirgida al cumplimiento de una serie de lineamientos contenidos en el Prograrna
de Modernizacion Financiera, en donde se contemplan aspectos tales como:

« Flexibilizacion a la entrada de instituciones financieras at sistema, con o que se
pretendia abrir la competencia y con ello reducir la brecha entre tasas activas y
pasivas. Sin embargo, esto no se ha logrado, ya que por una parte el sistema
bancario y financiero lo constituye un oligopolio, y por otro, la emision de valores
del estado a elevadas tasas de interés le permiten a los bancos captar dichos
instrumentos sin necesidad de entrar a competir en el mercado en fa otorgacion
de préstamos.
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Fortalecimiento de la Superintendencia de Bancos

Derogatoria def Decreto 7-72

Derogatoria del Principic de Concentracién de Divisas

Autonomia de Banca Central

Con el inicio del proceso democratico en 1986 se crearon expectativas en la
poblacién, acerca de un programa integral de desarmolio. La poca capacidad del
equipo ejecutor de! gobierno electo en esa época tardo muy poco en dsjarse
entrever.

En el umbral del afio 2,000 Guatemala posee los mismos problemas
econdmicos que llevaron a definir a fa década de los 80's como la "década
pérdida", déficit en balanza de pagos, elevada deuda externa, déficit fiscal proclive
a ampliarse con el déficit cuasifiscal de Ja Banca Central, alto nive! de desempleo¥,
bajo crecimiento del producto y sobre todo, un limitado desarvollo humano.

C. CONTEXTO POLITICO

Desde sus inicios, a la mayoria de la sociedad guatemalteca le ha sido
vedada la participacion en los procesos econdmicos y politicos, ya que "en fa
historia guatemalteca, los partidos politicos han sido la expresidon del sector privado

i Derivado de la escasa capacidad de absorcidn de la creciente Poblacion Economicamente
Activa por parte de la infraestructura productiva.
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ef medio para establecer relaciones especificas con el Estado a traves de sus tres
organismos”.%/

De lo anterior se puede inferir que los “Programas de Gobierno” se han
resumido a un listado de buenas intenciones sin las posibilidades reales al menos
en i corto plazo de poderias realizar.

La historia politica de) pais se ha caracterizado por el caudilismo, fos goipes
de Estado, los gobiemos autoritarios, la represion y las dictaduras miilitares. Es asi
como se feva a cabo un largo proceso de desintegracion sociai, que en dltima
instancia solo favorece a una clase que padece de miopia con respecio al
crecimiento y desarrolo de los pueblos.

Realizando una sintesis histérica 2 grandes rasgos se pueden determinar
cinco momentos historicos:
+ Invasion-Reforma Liberal;
s Reforma Liberal-Dictadura;
s Dictadura-Revolucion
» Revolucion-Contrarrevolucion

+ Hasta la fecha

} a labor de desintegracion de! tejido sociat (o formas de participacion de las
personas en el proceso politico) fue iniciado con la invasidn espanola con la
sumision forzada de las comunidades existentes al momento de Ja invasion, a

formas de cultura y organizacion distintas a las establecidas.

5/ WERNER MART]Y ROLANDO ELISE ORTIZ ROSALES. “El Sector Privado y el Estado
Guatemalteco” (1871-1993). Centro de Estudios Urbanos y Regionales. USAC, 1993.

[
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Con {a instauracion de un sisterna feudal durante la reforma liberal se
consolida ain mas dicha desintegracion. Sin embargo, durante el periodo
revolucionario se dan los primeros atizbos de organizacién popular, que jugaria un
papel importante posterior a la revolucion.

Con el mal advenimiento de la contrarrevolucidn en 1954, se inicia en la
historia del pais el conflicto armado, caraclerzado por olas de genocidio y
destruccion.

A la fecha, los decenios de guerra han destruido gran parte de la
infrestructura basica del pais, agravandose esta sifuacidn con las politicas
macroecondmicas encaminadas a la reduccion del estado, en respuesta a
restricciones de organismos financieros internacionales, con el objeto de reducir la
deuda exiterna.

Se puede afirmar, ademas, que la mas grave de las consecuecias
ocasionadas por el conflicto armado es la instauracién en la poblacion afectada por
dicho conflicto de "la cuttura del miedo” que segGn socidlogos y antropdogos
inhibe la capacidad de las comunidades para parlicipar en los procesos de
desarrollo de sus propias comunidades.

Durante el periodo en estudio (1982 - 1994) se dieron cuatro golpes de
estado, es decir que en 12 ahos en los que en condiciones normales se hubieran
sucedido 3 periodos constitucionales, se dieron 6 periodos, tal y como se presenta
en el Cuadro 2.

11
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CUADRO 2
GUATEMALA: PERIODOS DE GOBIERNO
(1982 - 1996)

PERIODO NOMBRE OBSERVACIONES
1982 Junta Militar Militar. Asumié el mando durante tres meses,
Efrain Rios Monit después de haber demrocado a Romeo Lucas
Horacio Maldonado Shaad | Garcia.
Luis Gordillo

1982 -1983 | Efrain Rios Montt Militar. Autonombrado Presidente en junio de
1982, Derrocado por golpe de Estado el
08/08/83.

1983 - 1986 | Oscar Mejia Victores Militar. Designado Jefe de Estado por cipula
militar, Convocé a Asamblea Constituyente.
Entrego el poder a presidente civil electo.

1986 - 1991 | Vinicio Cerezo Arévalo Abogado. Electo Presidente constitucional.
Transfirid el mando a otro civil al finalizar su
periodo constitucional.

1991-1993 | Jorge Semano Elias Ingeniero. Electo Presidente constitucional.
Fue seperado del cargo por la via
constitucional en jnio de 1933 por inlentar
goipe de Estado.

1993 - 1998 | Ramiro de Ledn Carpio Abogado, Electo Presidente constitucional por

el Congreso en jumod de 1993, para concluir el
mandato de Jorge Serrano Elias hasta enero
de 1996,

FUENTE: Dincrah Azpuru de Cuestas, Estudio de la Realidad de Guatemala, URL, 1934,

Los primeros afios de ia década fueron caracterizados en el ambito politico

del pais por periodos de gobiernos militares y de facto. Como premisa a la década

de los 80's (ya de hecho una década dificil para la regién), Guatemala atravesé por

tres gobiernos militares, cuya caracteristica principal fueron las olas de genocidio al

interior de la repiblica y 1a represién a nivel general.

12
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Con el inicio del proceso democratico, se abrieron nuevas expectativas en
la poblacion, al amribar al gobierno un civil popularmente electo, acerca de que se
daria solucidn a innumerables problemas sociales y econémicos del pais. El débil
sisterna democratico tardé poco en tambalearse, al punto de que se seiiala que el
mayor logre del gobierno de Vinicio Cerezo fue el haber concluido €f periodo para
el cual fué electo, va que se dieron varios intentos de golpe de estado durante su
mandato.

A pesar de haberse iniciado hace mas de 10 afios el proceso democratico,
no se han dado los elementos basicos de una democracia real, tales como la
independencia de poderes, v la vigencia de un estado de legalidad y de un estado
de derecho fue permita el libre e igual ejercicio de las liberfades ciudadanas y el
respeto a los derechos humanos de los miembros de la sociedad.

Ademas de la fragilidad democratica del pais en cuanto a estabilidad de
gobiemos, con el inicio del proceso democratico, se inicid paradojicamente un
proceso de deterioro en la credibilidad de las instituciones del estado, que en la
ultima década ha agudizado la crisis politica.

La principal determinante de la crsis de institucionalidad ha sido la
corrupcion que al inlerior de las entidades de gobierno se ha denotado. Esto dltimo
fue lo que llevo al autogolpe de Serrano Elias en 1993. La fragilidad del sistema
politico se observa a fravés de la poca credibilidad de los acluales partidos
politicos, y la desconfianza de las personas hacia estos.

Sin lugar 2 dudas la estabifidad politica y la credibilidad en las instituciones
del Estado han sido factores que han determinado la efectividad de las reformas

13
e T T --—;---—A__——-—lg
[ WHPICIAG DF LA GAIVERSIAL OF Sp 0 SHATEMAIA
' Biblioteto Canira: R
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en el ambito fiscal, monetario, efc., ya que el componente paolitico ha sido débil o
inexistente.

D. CONTEXTO SOCIAL

Como se indicara al principio de la caracterizacion -como salvedad del
analisis del contexto- existe gran dificuliad para separar lo econtmico de lo politico
y de lo social. Sin embargo, en el pais puede sefialarse con relativa seguridad que
los problemas sociales han devenido de ia crisis economica, politica e institucional
del pais.

Uno de los indicadores mas representativos del contexto social del pais es
la movilidad social, es decir, la manera que en las capas medias han aicanzado en
los ditimos afos niveles mayores 0 menores en el nivel de vida.

Tal y como se muestra en la Grafica 2 durante el periodo 1980-1989 las

capas en donde se ubica a la exirema pobreza han aumentado en detrimento de
las capas medias.

14
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GRAFICA 2
GEUATEMALA: INDICES COMPARATEVOS 14 PORRIZA

Poreenlujes
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Otro indicador del contexto social, es el avance en el respeto a los derechos
humanos, lo cual a pesar de haberse iniciado un periodo democratico hace mas de
10 aiios siguen siendo alarmantes.

Por otro lado, los esfuerzos llevados a cabo en materia de politica social, de
parte del gobiemo, hasta ta fecha han sido meros paliativos a ia pobreza, fevados
a cabo mediante un gnupo de instituciones creadas para tal fin {Fondo Nacional de
la Paz -FONAPAZ-, Fondo de Inversion Social -FIS-, y Fondo Naciona de Tiera -
FONATIERRA-, entre ofras). La justificacion a dichas instituciones en los
Programas de Gobierno, es que son un mecanismo necesanc en una etapa de
emergencia. Sin embargo, las funciones de estas puedieran ser cumplidas por el

aparato de gobierno existente.
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Lo que se evidencia con ello, es la inexistencia de una estrategia integral de
desarrollo, refiejada en parte por la desarticulacion de la Secretaria de
Planificacion Economica con los distintos ministerios.

La situacidn social imperante ha llevado al pais a ser calificado en la
posicidn No. 103 por el Informe de Desamollo Humano de! Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUB- para 1990, dentro de los paises de
desarrollo humano bajo. '

Para darse una idea de la situacion social, los pardmetros de calificacion
para €l indice de Desarrollo Humano -IDH-, (vedse Recuadro 1} son los
siguientes:
= Esperanza de vida al nacer
. Tasé de alfabetizacion de adultos
+ Tasa de matriculacién combinada primaria, secundaria y terciaria
» PIB real per capita

16
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RECUADRO 1

EL IDH, ELIDM Y EL IPM

H

indice de desarrolle humano (EDH) mide el adelanto
wdio de un pais en lo que respecta a la capacidad
mana bdsica. £l IDH indica si las personas tienen una
fa larga y scludable, poseen educacién y
nocimientos y disfrutan de un nivel de vida decoroso.
IDH se refiere a la condicidn media de todos los
bitantes de un pais: las desigualdades en la
stribucién entre diversos grupos de lo sociedad
ben ser calculadas por separado.

M

indice de desarrollo relscionado con la mujer (TDM)
de el grado de adelante en ks misma copacided bdsica
e el IDH, pero incorpora la desigualdad entre ko
sier y el hombre en cusnto al grado de dicho
lelanto. La metodologia  utilizada impene una
wmalided @ la

desigualdad, de modo que ¢l valor del IDM disminuye cuando
desciende el nivel de adelanto global de mujeres y hombres o
cuando aumenta el grado de disparidad entre el adelanto de
mujeres y hombres. Cuanto mayor sea la disparidad en la
capacidad bdsica de los sexos, tanto mds bajo serd el IDM
de un pais en comparacién con su IDH. El IDM es
simplemente el IDH descontado o reducide para reflejar la
desigualdad en fa condicidn de los sexos.

Irm
El indice de potenciacion de la mujer (IPM) mide si las
mujeres ¥ los hombres estdn en condiciones de participar
activamente en la vida econdmica y politica y en ka adopcidn
de decisiones, Mientras el IPM se centra en la ampliacién de
la capacidad, el IPM se refiere a la utilizacién de esa
capacidad pare aprovechar las oportunidades en la vida.

ENTE: PNUD, Informe sobre desarrollo Humano 1995 México 1995,
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CAPITULOH
POLITICA FISCAL: ASPECTOS TEORICOS

A £1. SECTOR PUBLICO

a intervencion de la entidad gubernamental, ha sido objeto de

cuestionamientos tedricos, ligados principalmente a la estructura

econdmica imperante. Uno de los economistas clasicos (Adam Smith), es

quien después de los ﬁSiécraias defiende la no ingerencia del gebiemo en
la actividad econdmica, basandose en el pﬁndpio filoséhico del orden natural y de
fa mano invisible. Smith en su libro “Teoria de los Sentimientos Morales”, afima
que la conducta humana es movida principalmente por el egoismo, la
conmiseracion, ef deseo de ser libre, el sentido de la propiedad, el habito del
trabajo y la tendencia a cambiar una cosa por otra.

Dadas estas motivaciones, el ser humano -segun Smith- es el mejor juez de
su interés, por lo que debe dejarsele actuar en libertad, ya que buscando su propio
provecho cada individuo conducido por la "mano invisible”, promovera un fin que
no planed, “el bienestar social”. Lo anterior ésté contenido en la obra “La

Riqueza de las Naciones” de Smith, en el siguiente parrafo:

Pero es solo por el interés en las uliidades que un hombre emplea (su)
capital en apoyo de la industria; por taﬁro, siempre se esforzara eh usario
en la ihdusm'a cuyo productb‘ tienda a ser de mayor valor o en
intercambiarlo por la mayor cantidad posible de dinero u ofros bienes... En

esfo estd, como en muchos ofros casos, gufado por una mano invisible para
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alcanzar un fin que no formaba parte de su infencion. Y tampoco es o peor
para la sociedad que esto hayé sido asi. Al buscar su propio interés, el
hombre a menudo favorece el de la sociedad mejor que cuando realmente
desea hacerlo./

Por lo anterior -Smith- afirma que la intervencion del Estado en los asuntos
econdmicos solo provocaria imperfecciones, en vista de lo cual los papeles (fuera
de estos ia mano invisible es més eficaz) fundamentales para el Estado, son:

a. Defensa contra la agresion extranjera,

b. Establecimiento de una buena administracidn de justicia; y

c. Sostenimiento de empresas cuya ganancia no es adecuada a la empresa
privada.

. De esta manera bajo ciertos supuestos, la economia de mercado es la
forma bajo ia cual se asignan mejor los recursos. Sin embargo, ios supuestos o
postulados clasicos no se apegan a la realidad de ninglin pais, pues las
depresiones recurmentes de paises poderosos muestran caracteristicas tales como,
altas tasas de desempieo, impficando con ello la no ocupacion plena de factores.

Los postulados clisicos: pleno empleo, flexibilidad de precios, y la
conveniencia de que el gobiemo no interviniera mas que como un estado
gendarme, fueron cuestionados a raiz de la Gran Depresion de los afios 30's.

John Maynard Keynes, es quien afirma que al menos en el corto plazo, no
existe el pleno empleo y que por tanto, los precios no se ajustan automaticamente,
por lo que sugirid que se necesitan infervenciones importantes en las politicas

5 Adarn Smith, libro IV, capitulo 2.
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macroecondmicas, especiaimente a través del gasto puoblico y ia tributacion.
Keynes en su obra “La Teoria General de la Ocupacién, el Interés y el Dinero”,
plantea el modelo de Demanda Agregada en donde la intervencion del gobiemo es
necesaria para reactivar a las economias.

El modelo originaimente planteado por Keynes, se basa en una ecuacion de
equivalencia entre oferta y demanda agregada, en dende la oferta esta compuesta
por la produccién total de un pais y la demanda por el consumo, la inversion y el
gasto del gobiemo. Desarrollos posteriores del modelo han incluido en este, al
sector extemo, quedando el modelo de Ia siguiente forma:

Y=C+}+G+(X-M)

Sin embargo Ja confianza en ia economia keynesiana, empezd a decrecer a
causa de estanflaciones’/ generalizadas en la década de los 70s. Entre los
desarrollos tedricos que encabezaron el ataque en contra del modelo de demanda
agrégada estan e monetarista cuyo maximo exponente ha sido Milton Friedman y
el de la nueva macroeconomia clisica enconlrandose -entre sus exponentes
Robert Barro y Robert Lucas, estos Ultimos basando su ataque en el enfoque de
las expectativas racionales.%/

7[ Una combinacién de estancamiento econdmico (crecimiento bajo o negativo de la
produccion) y alto desemplgo conjuntamente con alta inflacion.

8 La principal idea del enfoque de las expectativas racionzles se basa en que si los
individuos y las empresas forman sus expectatvas respecto a los acontecimientos
econdmicos futuros con actitud “racional® {como los tedricos definen este térmiino),
entonces los cambios en la politica econdmica tendran un efecto mucho menor de lo
que predicen los modelos keynesianos estandares.
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1. JUSTIFICACICN DE LA EXISTENCIA DEL SECTOR PUBLICO

Conceptualimente se pueden concebir tres tipos principales de economias:
. Economias de planificacion centralizada
. Economias mixtas
. Econorias de mercado

Las ecoﬁomias de planificién centralizada, se caracterizan por la ausencia
del mercado, ya que el estado ejerce control sobre todas las actividades
econdmicas, mientras que en las economias mixtas, funciona el m_ecznismo de
precios como asignador de recursos. En estas Gltimas el grado de intervencion del
estado se mide en prdfundidad por ¢l tipo de controles que ejerza y en extension
por el tipo de actividades controladas.

En el otro extremo se encuentra la economia de mercado pura, en donde la

- asignacion de recursos se realiza mediante la oferta y 1a demanda, con el

mecanismo de precios como principal instrumento, concebido este como |a sefial

que transmite informacion de escasez y que genera incentivos para producir v
CONSUMIr.

Considerar aqui, la economia de mercado en su forma pura, cobra especial
importancia, en vista de que a partir def anélisis del funcionamiento de esta y la
determinacion de sus fallas es de donde se deriva la justificacion de la intervencion
del estado, especialmente en mercados imperfectos como Guatemala, y en donde
el mercado como institucion no existe.
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"El mecanismo de mercado por si s6lo no puede refizar todas las funciones

econdmicas. La politica piblica es necesaria para guiar, corregir y complementar el

mercado en algunos aspectos."®/ Un conjunto de razones explican la afirmacion

anterior, entre ellas:

a.

Un ambiente competitivo de factores y productos es la condicién indispensable
para que el mercaddo conduzca a una ulilizacién eficiente de recursos. La
regulacién gubemamental puede ser necesaria para asegurar estas
condiciones.

La intervencion gubemamental puede ser necesaria cuando la competencia no
es eficiente debido a la existencia de costos decrecientes, en el caso de
monepolios naturales.

Los acuerdos e intercambios contractuales necesarios para el funcionamiento
del mercado no pueden existir sin la proteccidn y refuerzo de una estructura
legal prevista por e gobiemo.

Las caracteristicas de produccion o consume de algunos bienes son tales que
no pueden ser provistos por €l mercado. Por ejemplo, las extenalidades que
conducen al "fallo de mercado™ y requieren la correccién publica, a través de un
subsidio 0 de una pena impositiva.

El sistema de mercado, especialmente en una economia de aito desarrolio
financiero, no comporta necesariamente un alto nivel de empleo, una

estabilidad en e nivel de precios ni una tasa de crecimiento econdmico

Musgrave Ry P. Musgrave. FINANZAS PUBLICAS EN TEORIA Y PRACTICA
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socialmente deseados. Es necesaria la intervencién poblica con ef fin de
asegurar el cumplimiento de estos objetivos.

Las razones anteriormente expuestas implican una serie de “fallas de
mercado”, que repercuten en el buen funcionamiento del sistema econdmico, para
lo cual es necesaria la intervencion del ente gubemamental.

2 FALLAS DEL MERCADO

"Fallo de mercado: imperfeccion de un sistema de precios que impide que
se asignen eficientemente los recursos.”% Las fallas del mercado implican la
intervencidn estatal, con un papel o funcién para e gobiemo. Sin embargo, el
hecho de que se demuestre que existen fallas en el mercado no es suficiente para
adjudicarle funciones al gobiemo sino ademas, se requiere demostrar que este lo
puede hacer mejor que otros seclores. Entre las principales fallas de mercado se
pueden mencionar: ’
» Existencia de bienes publicos
« Externalidades
= Concentraciones
» Informacién asimétrica
» Descontento con la distribucién del ingreso que amroja el mercado

» La no existencia de mercados en el sentido institucional de ia palabra

1% Paul Samuelson y William 9. Nordhaus. ECONOMIA. Deciometercera Edicion. México

1992,
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A continuacion se realiza una breve descripcion de lo que se entiende por
cada una de estas fallas de mercado y sus implicaciones para la intervencion
estatal.

2.1 Existencia de bienes ptblicos

"Una mercancia es un bien publico cuando el hecho de que una persona lo
consuma no disminuye la cantidad disponible de otras. Dicho de otra manera, un
bien es "piblico” si el hecho de suministrar e bien a alguien permite suministrario,
sin costo adicional a todos los demas”. Es decir, que poseen caracieristicas de no
rivalidad (la utilidad marginal de un individuo no afecta el consumo de ofra) y no
exclusién {una vez que se produce para uno esta disponible para todos).

Las caracteristicas de este tipo de bienes, permite que ef costo marginal de
admitir nuevos usuarios sea cero, sin embargo el costo de proporcionar el servicio
no o es, por lo que resultaria ineficiente establecer tributos en base a la voluntad.
Las personas preferiran disfrutar como usuarios gratuitos (free-riders) de lo que
otros les facilitan. Dadas {as caracteristicas de no exclusion y no rivafidad, existe
motivacién suficiente para que el Estado intervenga en ia provision de este tipo de
bienes.

22 Exemnalidades
“Se dice que hay factores externos cuando los aclos de una persona

afectan a olras y cuando las personas que tomaron la decisién no son sanciondas
por los dafios o las perdidas que ocasionaron {0 recompesadas por los beneficios
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a1t

que produjeron).” '/ Es decir, cuando los costos y beneficios privados no son

iguales a los costos y beneficios sociales.

Las externalidades pueden ser positivas o negativas. Un ejemplo de
externalidad positiva es la educacién, ya que la decision de educar a un individuo
afecta positivamente' la utilidad marginal de la sociedad en su conjunio. Una
externalidad negativa es la contaminacion.

En ambos casos (exiemnalidad positiva y negativa) se justifica la
intervencion del gobiemo para la regu!écién del mercado. En caso de una
externalidad positiva, para la equiparacion del beneficio privado con el social, seria
necesario un subsidio a dicha aclividad, y para una extemaliad negativa seria
aplicable un impuesto que equiparara los costos sociales con los costos privados.

23 Concentraciones

Bajo competencia perfecta se puede afimar relativamente que los precios
cumplen su funcién de ser sefiales o transmisores de informacidon, cuando se
producen concentraciones o poder de mercado, los precios son sesgadbs, se
crean ruidos al interior del sistema y estos dejan de cumplir con su funcion.

Ejemplos de concentraciones ¢ formas de mercados imperfectos son los
monopolios y los ofigopolios, bajo los cuales existe una ineficiencia social de
produccion, tal y como se observa en la Grafica 3.

ity Jack Hirschieifer y Amihai Glazer. Microeconomia, Teoria y Aplicaciones. 5ta. edicion.
Editorial Prentice Hall. México, 1992 p. 516
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La curva de oferta de la industria en este caso es igual a la curva de costo
marginal de la empresa monolopdlica Cmg. = O. El equilibrio en competencia
perfecta estaria dado en ef punto donde se interceptan las curvas de oferta y
demanda, con una produccion Q¢ a un precio Pc. Sin embargo, ante la capacidad
del monopalio de establecer precios, este se sitia en Pm con una produccion (Qm)
menor a la de competencia perfecta. Existe, por lo tanto una desutilizacidn de
recursos y por ko mismo una ineficiente asignacion de recursos.

GRAFICA 3
INEFICIENCIA SOCIAL DE PRODUCCION CON MONOPOLIOS
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Para evitar este tipo de ineficiencia en la asignacién de los recursos es
necesaria la intervencion del gobierno para regular estas actividades, mediante
mecanismos legales, tales como;

- Regulacion anti monopolios

- Promocion de la competencia

Con las aseveraciones anteriores, se afirma que los monopolios no solo
afectan el funcionamiento del sistema econdmico sino que conlleva una
desutilizacion de los recursos existentes. Sin embargo, existen excepciones tales
como los monopolios naturales, en donde al principio los costos medios son
decrecientes pero se encuentran debajo de la curva del costo marginal. Un
ejemplo de estos son las telecomunicaciones, ya que desde el punto de vista de
los costos es mejor que una sola firma incurra en costos medios a largo plazo
minimos y decrecientes.

El problema con los monopolios naturales surge de su poder de
determinacion de los precios. En estos casos generalmente se regula el precio, es
decir, dejar que se comporte como monopoelio pero que venda a un precio que se
equipare al de competencia perfecta,

24  Informacion asimétrica

La economia de mercado supone gue todos los agentes economicos
disponen de toda la informacion para realizar sus acciones racionales, de acuerdo
a lo observado. Sin embargo, en un mercado imperfecto como el nacional la
informacion se distribuye asimetricamente y provoca relaciones de comportamiento
oportunistas. Por o anterior, es necesana la participacion del gobierno para
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asegurar una distribucidn adecuada de este componente tan importante para la
toma de decisiones de los agentes econdmicos.

25  Descontento con la districubion del ingreso que arroja el mercado

El enfoque econdmico sobre este punto se basa en la distribucion funcional
del ingreso, es decir la parte que de la produccion le corresponde a los factores
productivos. Bajo este enfoque, bajo competencia perfecta la productividad
marginal del factor es equivalente a su remuneracion. - '

El principal objetive de la distribucién funcional del ingreso es la eficiencia
productiva, sin embargo, este enfoque no toma en cuenta ia distribucién equitativa
del ingreso, ademas de estar restringida por el supuesto de competencia perfecta.
En este caso, es necesaria la intervencion estatal a través del gasto y los
impuestos para modificar la distribucion del ingreso.

2.7  Nohay mercados en e} senfido institucional de ia paiabra

El mercado no existe como institucion, y para que exista como tal, requiere
de la no existencia de costos de transaccion y que los derechos de propiedad
estén claramente definidos.

El gobiemo debe proveer un sistema juridico claro y estable, que le

asegure a los agentes econdmicos un horizonte mas prolongado para que puedan
tomar sus decisiones con relativa certeza,
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3 FUNCIONES DEL ESTADO

Aunqgue determinadas medidas de ingresos o gastos afecten a la economia
de muchas formas y puedan ser disefiadas para diversos objetivos, es posible

presentar algunos objetivos politicos mas o menos definidos. En ellos se incluyen:

a. La provision de bienes sociales. Esta provisidn puede ser denominada
funcién de asignacion de Ia poliica presupuestaria. Las politicas de
regulacién pueden igualmente ser consideradas como una parte de la

funcién de asignacicn.

b El ajuste de la distribucion de la renta y la riqueza para asegurar su
adecuacion a lo que la sociedad considera un estado "equitativo” o "justo”

de distribucion, denominado funcién de distribucion.

c. La utifizacién de fa politica presupuestaria como un medio para mantener un
alto nivel de empleo, un grado razonable de estabilidad de precios y una
tasa apropiada de crecimiento econdmico que considere los efectos sobre

" el comercio intemacional y la balanza de pagos, para cumplir con fa

funcién de estabilizacion.

En la medida en que estos objetivos sean distintos, es probable gue
cualquier medida de ingreso o gasto afecte a mas de un objetivo. Como se
observara ahora, el problema consiste consecuentemente en disefiar fa politica
presupuestaria de forma que la persecucién de un objetivo no obstaculice la

consecucion de otro.

&)
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B. EL GASTO PUBLICO

El gasto plblico es el instrumento de politica fiscal a través del cual el
gobiemo pretende manipular la demanda agregada y cumplir con su funcion de
distribucion del ingreso. Esta variable ha sido objeto de polémica durante fa Glitima
década, debido a que la excesiva e irracionat forma de su uso ha provocado los
crecientes y volatiles déficits caracteristicos de América Latina durante 1a década
de los 80s.

La relacion entre el gasto piblico y e! Producto Intemo Bruto -PIB-, por lo
general se toma como una medida del tamafio del sector piiblico, y es a través de
fa reduccidn de esta razon porcentual por la cual se pretende disminuir la
participacion del gobierno en la economia. Sin embargo, la via de reduccién ha
estado dingida principalmente a los gastos de inversion lo cual ha provocado un
deterioro en la parte condicionante de un crecimiento y desarrollo posterior
sostenido.

El gasto piblico puede dividirse en cuatro categorias; el consumo de
gobiemo, la inversién del gobiemo, las transferencias al secter privado y los
intereses sobre la deuda pdbiica. Otra clasificacion los divide en dos grupos;
gastos corrientes que incluyen pago de salarios asi como fa compra de bienes y
servicios y servicio de la deuda y transferencias, y los gastos de capital que
comprenden la inversion de gobiemo.

Por las implicaciones en la redistribucion del ingreso, el estudio del gasto es
tan importante como el esludio del ingreso, sin embargo no se han desarrollado

estudios relevantes aj respecto. Ademas por las implicaciones en los programas de
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ajusle acerca de su reduccion, el estudio del gasto debe responder a dos
preguntas basicas: ;cudl debe ser el nivel del gasto publico adecuado para cada
uno de los diversos grados de desarrolio econdmico? y, igué es lo que constituye
una composicion optima del gasto en cada etapa del desarrollo?, esto permitird
deducir que - rubros del gasto seria Optimo reducir y que gastos deberian
mantenerse e incluso incrementarse.

1. NIVEL DEL GASTO PUBLICO

Al postular la *Ley de los Gastos Pablicos Crecientes”, el economista
aleman Adolph Wagner en el afio de 1880, suponia que seria normal gue en las
proximas décadas el gasto publico aumentara con el ingreso. El supuesto basico
de la ley de los gastos publicos crecientes es que el desamrolio continuo de las
sociedades conlievaria una presion cada vez mayor de estas hacia sus gobiemos
por los gastos saciales, lo que implicaria una expansién continua del gasto piblico.

Una elasticidad mayor 2 1 del crecimiento del gasto piiblico con respecto al
crecimiento del producto, es la principal implicacion de la ley de Wagner, quien
basé esta afirmacion principaimente en los siguientes supuestos:

a incremento del ingreso per capita. Segin Emest Engel, el presupuesto de
los individuos (al menos en bienes de consumo) cambia a medida que
cambia el ingreso. Suponiendo que los individuos posean un patron de
consumo de bienes plblicos y privados en una determinada etapa de
desarrollo, es de esperarse que a medida que el desarrollo se incremente
esta combinacion cambie. La provigién de bienes plblicos, parecerian ser
necesarios, tales como los servicios de salud o educacion primaria, si
embargo a medida que el ingreso se incrementa, las personas destinan
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menos proprocin del ingreso a alimentacion o vestido, por lo que se veran
en la necesidad de adquirir bienes pablicos tales como educacién superior.
Sin embargo, este supuesto esta condicionado a una distribucion equitativa
del ingreso, ya que si existe concentracion del ingreso, es posible que haya
una mayor demanda por bienes de lujo por parte de las clases adineradas y
entre estos bienes se incluyen los servicios publicos.

Cambic tecnoldgico. A medida que se avanza en el desarolio de la
tecnologia, los procesos productivos tienden a minimizar fos costos. Estos
cambios en los proceso tecnolégicos pueden hacer varar también la
importancia relativa de los beneficios externos de la provision de los bienes,
y con esto e estado deberia intervenir para proveer este tipo de servicios
cen grandes beneficios extemnos.

Cambio demografico. La distribucion etaria de la poblacién influye en la
magnitud def gasto y esto se convierte en un probelma intergeneracional.
Por ejemplo, un pais en donde prevalece una poblacidn joven tendra al
menos durante 10 anos que cubrir gastos de educacion primana. Y
viceversa, tendrd que cubrir una émplia gama de servicios para los
ancianos. | .

Urbanizacidn. Los procescs de urbanizacion van aparejados de los
procesos de desarrollo, derivandose de ellos una mayor participacion y
concentracion det gasto. Esto puede darse en un contexto en donde no se
maneje el crecimiento y desarrollo de una manera planeada, tal que
incentive las industria fuera de la ciudad y que beneficie la descentralizacion
integral del gobierno.
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Es importante serialar que aunque el crecimento en términos absolutos ha
sido un hecho en la mayoria de paises desamollades no lo ha sido el gasto como
porcentaje del producto. El incremento del gasto en términos absolutos no es una
medida idonea para medir la expansion de ia participacion del gobiemo en la
economia, ya que esta se puede deber a un proceso de inflacion que hace que los
gastos se vean aumentados en términos absolutos. De tal forma, se puede
observar que por ejemplo en los Estados Unidos el gasto absoluto a lo largo de los
ultimos noventa aflos se han multiplicado casi por 2,000, sin embargo, en términos
de ddlares constantes se multiplicd por 135, segin el Cuadro 3.

CUADRO 3
CRECIMIENTO DEL GASTO PUBLICO EN LOS ESTADOS UNIDOS

GASTO TOTAL 1890 1902 1913 1922 1929 1940 1950 1960 1970 3980 198

1. Ditares comentes 08 16 32 93 107 204 703 1512 3329 o530 155

2. Dilares de 1935 109 187 335 608 752 1583 2064 4924 68258 12110 14A
Fuerts: Musgrave y Musgrave (1902)

Una medida mas exacta de la evolucién del gasto plblico es la relacidn
entre este y el producto intemo bruto. Segiin esta medida tradicional de la
magnitud del gasto, Ja ley de Wagner se ve corroborada al menos durante la
primera mitad de a década de 1980, tanto para paises en desarrollo como para los
industrializados, segun el Cuadro 4.
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CUADRO 4
PAISES SELECCIONADOS: GASTOS TOTALES DEL GOBIERNO CENTRAL
{% PIB)
| 1980 1983 1986 1990

AMERICA LATINA
Argentina 247 21.8 21.5 12.0¢
Brasil 19.0 212 279 342
Chile 280 319 29.9 205"
Costa Rica 25.0 236 26.4 25.7
Rep. Dominicana 16.9 14.0 15.0 116
México 17.5 26.1 28.8 17.4
PAISES INDUSTRIALIZAGOS
Estados Unidos 228 254 245 239
Canada 204 237 232 21.4%
Japén 182 16.8 155
Alemania 303 312 30.4 297
Reino Unido 36.7 40.1 8.5 379

Natas:

¥ Datos a 1989

v Los datos comresponden a los gastos del gobiemo central

consolidado

FUENTE: Rodriguez (1995)

Sin embargo durante la segunda mitad de 1a década esta tendencia sufre
un quiebre, pericdo en el cual los gastos se contraen significativamente como
porcentaje del PIB. La contraccion en et gasto pdblico a pariir de la segunda mitad
de ia década de los 80s se deben principaimente a los programas de ajuste
estructural implementados por la mayoria de paises en este periodo de tiempo,
cuyo objetivo principal fue 1a reduccion del déficit fiscal a través principalmente de
la reduccién del gasto.

Los hechos patentizan ain mas las razones de ia necesidad del aumento
del gasto de gobierno en el fargo plazo, ya que debido a esta reduccion sufrida en

el tiempo, se relegaron fas actividades al menos en mantenimiento de
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infraestructura fisica, obstaculo principal que hoy tienen los paises en desarrolio
para enfrentar el proceso de globalizacian.

2 ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO

El objetivo del estudio del gasto pablico, radica en que la formulacion
responsable de politicas y fijacion de prioridades en materia de gasto, y en
particular, de su composicion, pueden redundar en aportes al proceso de
crecimiento. La importancia del estudio de Ja estructura de esta variable de politica
fiscal, resulta en el presente estudio especiaimente importante, ya que en los
Programas de Ajuste llevados a cabo en algunos paises se ha reducido el déficit
publico a costa de la contraccion de importantes rubros del gasto, principalmente
los que podrian aportar el ingrediente necesario para un crecimiento sostenido, por
gjemplo educacion, salud e infraestructura.

El gasto por su estructura, puede clasificarse basicamente de dos formas:
respecto al tipo de gasto (de funcionamiento, de capital y transferencias o
subsidios) y por sectores (fransporte, educacion, salud, etc.).

Existen posiciongs confrarias (con respecto a la clasificacidn por tipo de
gasto) acerca de! beneficio de los gastos de funcionamiento y de capital en funcion
del crecimiento y desarrollo econdmico, que van desde cuestionamientos acerca
de que todos los gastos, sean estos de funcionamiento o de capital desaceleraran
el crecimiento econdmico, hasta la creencia contraria fundamentada en las fallas
del mercado que asegura que parte de los gastos publicos son necesarios para un
proceso de crecimiento econdmico, por eiemplo aguellos bienes cuyos beneficios
sociales son mayores que ios costos sociales deben ser proveidos por el gobiemo.
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Respecto a la dasificacion por tipo de gasto, los de funcionamiento son [os
que han sufrido el embate de 1a critica, principalmente durante los actuales
procesos de estabilizacion y ajuste estructural, en favor de los gastos de capital. La
critica principalmente se hace en funcion de la cantidad de sueldos y salarios que
el gobierno absorbe, ya que se argumenta que parte de estos se deben al bajo
nivel de eficiencia del gobierno, reflejado en los altos niveles de burocratizacion y
corrupcion. Sin embargo existen ciertos gastos de funcionamiento que pueden ser
considerados como necesarios tales como los dirigidos a acrecentar el capital
humano o a mantener ef orden publico.

Los gastos de funcionamiento principalmente se componen de los
siguientes rubros:

1. De operacion
a) Sueldos y Salarios
b) Servicios no personales
c) Materiales y suministros
d) Maquinaria y equipo
e) Otros
2. Transferencias
a} Al sector publico
b} Al sector privado
¢} Al sector externo

3. Intereses y comisiones por deuda

Segin un estudio realizado por personal del Banco Mundial titulado
"Mejoramiento de las Finanzas Piblicas para el Desarrollo” “los pagos de intereses
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han sido et componente de mas rapido crecimiento del gasto del gobierno™ por lo
que los crecientes costos de fa deuda han tenido un impacto significativo sobre los
gastos del gobierno.

Los pagos por concepto de transferencias, cada vez son mas cuestionados
por la tendencia existente en la actualidad a crear mecanismos de mercado en la
asignacion de recursos por lo que las transferencias y los subsidios son
fuertemente cuestionados. Sin embargo, en los paises desarrollados un porcentaje
relativamente alto del gasto tiende a estar concentrado en este tipo de gastos.

Por otro lado, se tienen los gastos de capital, la critica en funcion de estos
ha estado dirigida a que provocan un desplazamiento de la inversion privada, a
través del incremento de las tasas de interés por la competencia que el gobierno
debe realizar en el mercado de valores para agenciarse de los fondos necesarios
para realizar inversidn pablica. Ademas debido a los periodos de gestacion de los
gastos de capital, que son a mas largo plazo que los ofros tipos de gastos, es poco
probable gue sus efectos en el crecimiento se observen de inmediato.

El incremento en el capital fisico, humano y los avances tecnoldgicos son
empresas de resultados a muy largo plazo, cuyos costos iniciales son
significativamente altos, y cuya caracteristica de tener beneficios sociales mas
altos que los costos sociales, deben ser asumidos por el gobiemo. A pesar de que
este tipo de gastos son los que sufren menos critica con respecto a su contribucion
para el crecimiento, son los que han sido objeto de recortes en los programas de
ajuste estructural.
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Los gastos de capital se clasifican en:
1. Inversidn directa

a) Sueldos y Salarios

b) Servicios no personales

c) Maleriales y suministros

d) Maquinaria y equipo

&) Conslrucciones por contrato

f) Otros
2. Inversion indirecta

a) Transferencias de Capital

b) Desembolsos Financieros

En cuanto a la clasificacion por sectores, ésta estructura mas que todo a
respondido a situaciones politicas, sin embargo, los principales rubros que
obtienen una defensa casi incondicional son los seciores de salud, educacion y
sequridad publica. Contrariamente ai discurso, en desmedro de estos nibros los
gastos militares se mantuvieroﬁ por mucho iempo mds arriba y con una mayor

capacidad de ejecucion que los anteriores.

Sin embargo ain ¢l gasto miitar se redujo desde la segunda mitad de la
década de 1986, tal y como se observa en el Cuadro 5. En éste se muestra
también que los gastos sociales en salud v educacidon no se deterioraron
significativamente, se mantuvieron constantes aGn con el incremento de la
pobiacién.
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CUADRO 5
PAISES SELECCIONADOS:
GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL POR SECTORES

(% DEL GASTO TOTAL)
[ 1080 1983 1986 1990 |

Defensa 18 97 60 1007
Seguridad Social y Bi 358 336 23
Educacion ag 74 60 29¥
Said 1.7 13 19 30"
Vivienda y ofros gastos comunales 04 07 04 03"
Agriculira y Foresta 10 07 0% 167
Casrateras ¥ otros ransporle y COMUINCACIONES 8.0 114 78 83"
Bra:d
Defensa 35 40 32 a5
Seguidad Socal y Bienestar 330 M1 »7T 23
Educacion 34 s 33 31
Salud &5 12 6.1 67
Vivienda y olros gastos comunales 06 04 06 62
Agricuhra y Foresta 66 104 63 12
Carreteras y offos transporte y comun 29 6 26 1.1
Chile

124 120 108 10.7
Seguidad Social y Bienestar 23 427 380 354
E 145 138 129 123
Salud 74 59 €0 96
Vivierda y ofros gastos comnales 49 30 45 51
Agricutra y Foresta 18 13 4138 -
Carreteras y otros ¥ansporte y comunicaciones 25 32 45 -
Costa Rica
Defersa 26 30 22 i
Seguridad Social y Bienestar 308 145 192 138

246 194 162 190
Sald 5.1 25 194 263
Vivierda y vtros gastos commales 22 27 75 11
Agricuiura y Foresta 34 18 36 41
C ¥ ofros fransporte y 132 130 8.0 5.0
Repibh —
Defensa 10.1 a7 a4 48
Sequidad Socialy Bic.estar 69 86 ‘68 47
Educacion 126 183 121 10.2
Sakd 93 106 85 140
Vhienda y oiros gastos comunales 69 6.1 ¥4 156
Agricultra y Foresta 143 53 2137 146
Caireteras y olros transporte y comunicaciones 95 107 87 96
México
Defensa 23 19 20 24
Seguridad Social y Bienestar 160 103 82 124
Educacion 179 109 9.1 139
Sakd 24 12 13 19
Vivienda y olros gastos comunales 26 22 17 0e
Agricultura y Foresta 109 48 33 29
G ¥ obros transporte ¥ COMHMICackies 88 50 34 20

¥ Datos a 1985

FUENTE: Rodriguez (1995)

39



Il. Politica fiscal: aspectos tedricos

C. . TEORIA TRIBUTARIA

1. DEFINICION DE IMPUESTOS

El gobiemo puede agenciarse de ingresos a través de 3 tipos de
instrumentos: impuestos, tasas y préstamos. Los impuestos se caracterizan por
que no implican una obligacion directa de! gobiemo hacia e} contribuyente, es
obligatorio y no genera pasivos al gobiemo. Una buena justificacion para la
implementacidn de impuestos por parte del gobiemo se basa en que estos pueden
desincentivar ias externalidades negativas, y por otro lado son (o deberian ser) el
principal insumo del inanciamiento dat gasto publico.

La historia impositiva se remonta siglos atrds, Adam Smith escribié sobre
los requisitos de un sistema impositivo recalcando entre elios los siguientes:

a. La recaudacion debe ser adecuada en funcién de las necesidades del sector
piblico.

b. El sistema debe ser equitativo.

c. En el disefio del sistema tributario debe tomarse en cuenta la incidencia final del
impuesto, ya gue en todo-impuesto existe una incidencia legal, econémica y Ia
traslacién de impuestos.

d. Uno de los objetivos principales en el disefio de politicas impositivas debe ser ia

minimizacién de los efectos distorsionantes en la economia, es decir el exceso

del gravamen, el cual significa un costo mas alla de lo efectivamente recaudado.
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Si los impuestos se equiparan a los gastos y transferencias no existiria variacion
en la renta disponible para uso privado. Sin embargo !a carga total puede ser
superior a los ingresos recaudados por el sector pOblico, si se produce una
pérdida de eficiencia o un exceso de gravamen,

e la estructura tributaria deberia ser un elemento facilitador de las politicas
macroecondmicas de estabilizacién y crecimiento.

f. Bl sistema impositivo deberia ser sencilio y por lo tanto, facilitar una
administracién adecuada con el minimo de costos.

En cuanto a la equidad de los impuestes se plantean dos tipos de principios
en base a los cuales se puede determinar dicho requisito de ia politica impositiva.
El primero de elios, se refiere al principio del beneficio. Segin éste, los
impuestos deben ser pagados en proporcién directa con el beneficio que las
personas reciben de los programas de gasto pabiico.

La ventaja de este enfoque es que toma en cuenta la determinacion del
gasto. Sin embargo, supone en principio la existencia de un estado adecuado de
distribucion, ademas deja de lado los pagos por transferencia o impuestos
riegativos a los seclores mas pobres de la sociedad, ya que aunque la tendencia
infernacional actual esta dirigida a reducir este tipo de rubros en los presupuestos
publicos, adn forman parte imporiante de los gastos de gobierno, por lo que no
pueden dejarse de lado.

El uso del principio del beneficio, es factible en aquellos casos en donde ia

provisién de bienes tengan naturaleza de privados, es decir, cuande el consumo
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es rival, ya que se podrian excluir de su consumo las personas que no hagan
efectivo el pago.

El siguiente principio se refiere a la capacidad de pago en funcién del
cual los individuos han de pagar de acuerdo a la base adecuada que se establezca
{renta, consumo, riqueza, etc.), con el fin de asegurar una distribucion equitativa de
los recursos. Una de sus desventajas es que es independiente a la determinacion
del gasto.

tndistintamente de la base que se utilice (riqueza, consumo, renta, etc.) el
sistema tributario segiln la capacidad de pago debe asegurar equidad horizontal
{las personas con igual capacidad de pago deben pagar lo mismo) y vertical (la
cual se refiere a que las personas con mayor capacidad de pago deberian bagar
mas que las personas con menor capacidad).

Otro de los requisitos relacionados con 1a equidad del sistema impositivo se
refiere a que el sistema tribularic debe ser elastico, lo cual implica que la
recaudacion debe crecer mds que proporcionalmente al cambio en el ingreso,
cuando este aumenta. La implicacién mas importante de este postulado es que los

impuestos pueden ser progresivos, neutros y regresivos.

A pesar de existir varios enfoques sobre los cuales basar las estructuras
" tributarias, es importante sefalar que cada pais debe adquinr aguel enfoque y
estructura que de acuerdo a sus caracteristicas se adapten al sistema econdmico
en general. '
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2 IMPUESTOS Y POLITICA FISCAL

A partir del auge del modelo econdmico keynesiano después de la recesion
de los 30s, se tomaba en cuenta solo el efecto scbre Ia demanda agregada de la
implementacién de un impuesto, y segun fa teoria {basada en el Modelo IS-LM), la
consecuencia de un nuevo impuesto despiazaria la curva de demanda agregada
hacia abajo y a la izquierda, provocando una contraccion de la produccién en
periodos de sobrecalentamiento de la economia, por ejemplo y viceversa en
periodos de recasion para reactivar la economia, tal y como se muestra en la
Grafica 4.

GRAFICA 4
IMPUESTOS Y POLITICA FISCAL

Modelo 13-1LM Modelo de Demanda Agregada

&

Los impuestos eran vistos como mecanismos automaticos por medio de los

cusles se podia manipular facimente la demanda agregada. Sin embargo
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desarrollos tedricos posteriores cuestionarion la caracteristica de “automaticidad”
de los impuestos, ya que en la mayoria de los casos la politica fiscal es decidida
por drganos poiiticos (fos congresos o parlamentos) que nada tienen que ver con
lo técnico, creando un. rezago con respecto a la implementacién de politicas, y con
elio en ocasiones dafios mayores a los ciclos econdmicos.

Posteriormente s¢ cuestiond el hecho de que los impuestos solo afectaban
la parte de la demanda agregada, ya que al reducir la cantidad de recursos en ia
economia $e vaian reducidas (seglin los tedricos de la oferta) las oportunidades de
inversidn en el sector real, creando un trade-off entre lo que el estado pueda
proveer eficientemente (infraestructura, educacion, salud, elc) y la inversion
privada.

Segun el planteamiento tedrico de la corriente que defiende ia oferta, la
recaudacion tributaria flega 2 un punto, mas allé de este la recaudacion se hace
ineficients, ya que al incrementar los tipos impositivos se reprime 1a base y con ello
la preduccidn, por lo que a partir de este punto a mayores niveles impositivos
menor recaudacion, fa base para este planteamiento esta planteado en a Curva
de Laffer. (Grafica 5)

GRAFICA 5
CURVA DE LAFFER
IRecaudacién
i
[&-:caudacic’)n méxima|

--—{ Tasa tributaria ]
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3. TIPOS DE IMPUESTOS

Por lo general los impuestos se dividen en directos e indirectos. Los
impuestos directos, se identifican con una estructura tributaria progresiva ya gue
gravan la capacidad de pago personal del contribuyente, ya sea el ingreso, el
capital o las propiedades, los indirectos determinan una estructura regresiva, y se
imponen a la produccion, las transacciones o sobre bienes y servicios.

En los paises desarroliados los impuestos directos han significado una
fuente importante de ingresos para los gobiemos, sin embargo la importancia de
este tipo de impuestos en estas economias se debe a su estructura econdémica, ya
que en estos paises, se facilita mas la recaudacion de impuestos directos. Al
contrano en los paises subdesarrollados cuya caracteristica principal es una
estructura basada en la agricultura se dificulta mucho mas la recaudacion del tipo
de impuestos sobre ia renta o de utiidades de empresas. '

Otra de las divisiones que se realizan es, entre impuestos personales
{recaen sobre la capacidad de pago personal de! contribuyente) y reales (recaen
sobre las actividades u objetos, es decir las compras, las ventas.o posesién de
propiedad). '

Por ultimo existe una clasificacion muy importante, que divide a los
impuestos en: impuesto sobre el valor (ad valorem) e impuestos especificos (ad
rem). Los impuestos ad valorem son los que se establecen como un porcentaje del

valor del producto, por lo que varia de acuerdo con ta vaniacion en el precio.

Los impuestos ad rem se establecen por un monto fijo sobre un articulo. La

inflexibilidad que presenta este impuesto ante periodos sumamente inflacionarios
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ios esta haciendo desaparecer en América Latina, al verse suslituidos por
impuestes ad valorem, cuya recaudacion se adectta a fa inflacidn debido a su
flexibiiidad.

4 CARACTERISTICAS DE ALGUNOS IMPUESTOS

4.1 impuestos Directos

a. Impuesto Sobre la Renta

El impuesio sobre la renta (ISR} se considera como el tipico impuesto
directo, y es el que generalmente se ha usado con fines de recaudacion en los
paises industnalizados. Sobre el ISR se reconocen varias ventajas asi como
desventajas, la cuales se describen a continuacion.

VENTAJAS

» Se presta para un disefio elastico y progresivo de estructura tributaria, por lo
que puede facilmente llenar el objetivo de distribucién del ingreso;

« Desde el punto de vista del modelo de demanda agregada ayuda al goebiernc en
su funcién de estabilizacion, ya que reduce el multiplicador, aminorando el
impacto de chogues econdmicos;

« La base del impuesto es mas general que la de ios impuestos sobre bienes y
servicios por lo que minimiza los efectos distorsionantes de estos. Esta ventaja
sin embargo esta condicionada a economia en donde el peso del sector informal
no es muy elevado.
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DESVENTAJAS
Dada la estructura econdmica de los paises en desarrollo la base imponible del
impuesto es muy reducida. Existe en estos paises una gran proporcion de ia
poblacion que pertenece al sector informal o que viven de la agricultura, quienes
subsisten en condiciones de subempleo y por tanto de subingreso.

= los problemas administrativos en estos paises son considerables. A lo anterior
es importarte sumar la falta de una cultura impositiva debido en parte a la
corrupcion que ha caracterizado a los gobiernos de tuno lo cual induce a una
déhil fuerza moral para hacer cumplir las obligaciones fiscales.

ESTRUCTURA DEL IMPUESTO

Existen basicamente dos estructuras de ISR: estructura escalonada y
estuctura de una sola tasa. La estruciura escalonada establece tramos de
ingresos que son cubiertos por una tasa marginal impositiva constante. Esta tasa
se aplica a cada adicién del ingreso dentro de ese tramo particular. Las tasas
marginales aumentan en el ingreso adicional cuando el ingreso aumenta.

La tasa total de impuesto que el individuo paga depende no solo de 1a tasa
marginal aplicable al tramo al que su ingreso pertenece, sino también de las tasas
marginales aplicables a los niveles mas bajos de ingresos. Se debe calcular toda la
tabla para poder computar la carga impositiva y ia tasa promedio de impuesto
correspondiente.

Con la estructura de una sola tasa se establece una sola tasa marginal
constante con un limite minimo de excepcién.
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b. Impuesto scbre las utilidades de las empresas

Este impuesto grava los ingresos por utiliddes y los ingresos de capital
originados en las empresas. Ei problema que se ha detectado con este tipo de
impuestos es que da lugar a un doble gravamen, al gravar las ulilidades de las
empresas y el ingreso de los accionisias en el impuesto sobre la renta, Una de tas
soluciones propuestas para evitar ia doble tributacidn, es considerar como
retencion sobre los ingresos de los accionistas los impuestos pagados sobre las
utifidades.

Por atro lado segin ef modelo competitivo, el impuesto sobre la renta de las
sociedades deberia recaer sobre el capital. Sin embargo, las empresas podrian
considerarlo como un cosie mas que podiia ser trastadado al puiblico en un
incremento de precios. Si se supone que todos los mercados actian de una
manera tal que tratan de maximizar sus beneficios, el impuesto no podria ser
trasladado a los consumidores, pero si el mercado esta dominado por
monopolistas restringidos, y se maximizan las ventas en lugar de los beneficios, las
empresas podran trasiadar el impuesto en mayores precios.

42 Impuestos sobre el comercio exterior

Estos corresponden a Ios impuestos que gravan los bienes y. servicios
transados en el mercado internacional -importaciones y exportaciones-. Debido a la
apertura de los mercados y al proceso de globalizacion este tipo de impuestos ha
tendido a perder significancia dentro de las estructuras tributarias de los paises.
Por un lado, los paises que dependen en gran medida de las exportaciones han
observado una reduccion en los impuestos cobrados a eslas con el objetivo de

incentivarias, y por el ofro, las presiones intemacionales y los nuevos modelos

18

e



Il. Politica fiscal: aspectos tedricos

economicos de apertura comercial obligan a los paises a la reduccion de aranceles
sobre las importaciones como parte de los tratados de comercio internacional.

43  Impuestos indirectos
a. Impuesto sobre las ventas

Este impuesto como su nombre lo indica grava €l nivel de ventas, sin
embargo puede aplicarse en las distintas etapas del proceso de produccion y
distribucion, determinando el tipo de impuesto y el tamaiio de la base, ya que
migntras mas grande sea la base podrd imponerse un tipo impositivo menor.

El impuesto scbre las ventas puede ser de una sola tasa o de tasas
diferenciadas, esté Gltimo le resta regresividad al sistema al establecer diferentes
tasas para canasta basica y bienes de lujo por eilemplo, sin embargo es e} que
mayores costos administrativos presenta.

El impuesto también puede ser de una sola etapa 0 multietapa. los
impuestos de una sola etapa son los que seatabiecén en un punto del sisterna de
produccion y distribucion solamente, y los que se establecen sobre las
transacciones en varios puntos del sistema de produccidn-distribucion son
llamados impuestos multi-etapas. Este puede ser impuesto a nivel de manufactura,
"al mayoreo y al detalle '

Los impuestos a nivel de manufactura presentan el problema de no tomar

en cuenta, algunos productos agricolas (no procesados) asi como los servicios, y
requiere un buen sistema administrativo y de registro de las grandes empresas.
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Los impuestos sobre ventas al nivel de mayoreo exigen un buen registro de
las empresas mayorisias, asi como que las mismas empresas lleven bien sus
libros de contabilidad, ya que las ventas de un mayorista a ofro deben estar
exentas asi corno las exporiaciones.

El impuesto sobre las venlas a nivel de detallista, presenta una venlaja a
diferencia de los dos anteriores, abarca la mayor proporcidn de valor agregado por
lo que la base es mas amplia. Sin embargo, un impuesto de esta naturaleza tiene
desventajas, entre ellas, el problema administrativo, debido al control que debe
realizarse de inumerables detalfistas, dispersos geograficamente y con poca
capacidad administrativa,

b. Impuesto al Valor Agregado -IVA-

El iVA, de ulilizacion relativamente reciente en América Latina fue
introducido para sustituir a muchos impuestos especificos a las ventas en aras de
hacer mas sencillo el sistema tributario. E} IVA se asemeja a un impuesto sobre las
ventas a nivel de detalle con créditos para impuestos pagados en cada etapa de la
produccién y de la distribucion. La base generalmente usada en la implementacion
del IVA es el consumo, con deducgiones por compra de bienes intermedios y de
capital.

Existen dos métodos para recaudar el impuesto: el sisterma de créditos, y el
método de sustraccion. El primero, se basa en una serie de créditos para
impuestos pagados, en cada etapa de la produccion y de la distribucién. Este
sisterna es el mas utilizado por su sencillez. £ método de créditos evila Ia
acumulacion de impuestos en cascadas y con facilidad puede imponerse tasas
multiples para hacerlo menos regresivo.

[
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El método de sustraccion descansa en la. base de que la empresa
simplemente pagard de acuerdo a las ventas realizadas durante el periodo
correspondiente, menos las compras de bienes intermedios, incluyendo las

inversiones en capital. Esto facilita la administracién pero da lugar a evasién.

En general, existen algunas desventajas del IVA:
« Requiere de un cuidadoso control contable por parte de las empresas,
« Debido 2 que es un impuesto relativamente general su cobertura es mas
extensa, por io que los costos administrativos son altos.

5. REFORMAS TRIBUTARIAS

Las reformas tributarias recientes que se han llevado a cabo en América
Latina, se han tomado como parte integrante de programas de ajuste estructural.
Después de la crisis de Ia deuda (cuando los fiujos de préstamos extemos dejaron
de financiar ics gastos) y de fuertes presiones inflacionarias, los gobiemos de
estos paises se vieron en la necesidad de realizar programas de ajuste estructural,
con el chjeto de sanear sus eobnomias. Las reformas han tenido como objetivo
resolver las dificuitades en cuatro puntos principalmente, impuestos indirectos,
impuesto sobre ia renta, legislacion tributaria y administracion tributaria.

Con respecto a los cuatro puntos que se mencionan, las deficiencias que se
han tratado de cormregir son las siguientes:

impuestos directos:

« Numerosos gravamenes especificos de baja recaudacion

= impuestos poco fiexibles vulnerables a la inflacién (ad rem)
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+ Dispersos e innumerables aranceles sobre las importaciones.

Impuesto sobre la renta:

+ Elimpuesto a las personas contenia numerasos tramos de ingresos.

» El impuestos sobre la sociedades contenia varios niveles y presentaba una
doble tributacion, lo que daba lugar a un desincentivo a la inversion.

= Existia un alfto nimero de deducciones y exoneraciones.

Legislacién tributaria:
» las leyes tibutarias se caracterizaban por ser numerosas, complejas y poco
relacionadas entre si.

Administracién tributaria
» Escasos recursos y excesivo burocratismo y poca automatizacion

+ Recurso humano poco capacitado

» Escasez de sistemas cruzados de control.
D. EL DEFICIT FISCAL
1. bEFINICiON
La importancia del estudio de los déficit plblicos es su implicacion en et

nivel giobal de ahorro e inversion del pais. El problema es contener los déficit sin

caer en la recesion o perjudicar las perspectivas de desarrollo a mas largo plazo.
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La definicion convencional'’/ del déficit publico tal y como el FMI lo
estipula es la siguiente: “e! déficit pablico es la diferencia entre el total de
ingresos y gastos publicos, cuando éstos sobrepasan a los ingresos™. Existen
fundamentaimente 3 formas de financiar fos déficits publicos: mediante
endeudamiento con la autoridad monetaria, con el plblico o endeudamiento
externo, de lo cual se puede deducir la siguiente ecuacién que mide el flujo de
deficit piblico:

Gi+iDey =T+ (D -Dey) + (M - M) (1)

La ecuacidon indica que los gastos incurridos por el gobierno, gasto
corriente (Gy), e intereses de la deuda (i;Dy.1) pueden ser financiados a través de
ingresos corrientes, (Ty), deuda pablica (D, - Dy1) o aumento de la masa

monetana {M,; - My.1).

Debido a los niveles de endeudamiento y a los efectos que este ha tenido
para la estabilidad y ¢recimiento economico, los déficit fiscales han sido objeto de
duras criticas principalmente desptles de la década de los 80s. Sin embargo, no
siempre los déficit fueron objeto de esta severa critica. Durante los afios 30s, se
recomendaban presupuestos con ciertos desequilbrios, principalmente por la

importancia del gasto en la reactivacion de la economia segiin este enfoque.

No obstante, durante los dltimos decenios han sido cuestionados

principatmente por su perversos efectos inflacionarios y su participacion directa en

2 Mas adelante cuando se tocan los aspectos acerca de los tipos de medicion del déficit

se aclara cual es la diferencia entre este tipo de medicion "conveniconal’ y otros que
miden por ejemplo el esfuero real en materia tnbutaria del gobierno.
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la inestabilidad macroecondmica, ademas de que estudios posteriores han
advertido las consecuencias futuras de niveles de déficit elevados en el presente,
sobre todo en Jos andlisis intergeneracionales, en donde la restriccion
presupuestara del sector publico afecta a varias generaciones.

El esfuerzo principal por tanto, de los gobiemos en materia de politica fiscal
desplies de estos cuestionamientos tedricos y de la crisis de la deuda, ha estado
dirigido hacia un presupuesto equilibrado, sin embargo, et esfuerzo realizado en
esta direccién puede aplicarse de forma inadecuada debido a una medicion
emmonea de fa posicidn fiscal del pais. En esto radica la importancia de realizar una
resefia sobre las cuestiones metodoldgicas de los deficit publicos.

2 CUESTIONES METODOLOGICAS.

“Los déficit fiscales, como convencionalmente se definen en términos de
Eiinero efectivo, miden la diferencia entre el total de egresos gubemamentales en
efectivo (incluyendo tas erogaciones por intéreses, pero excluyendo los pagos por
amortizacion, de la deuda pulblica pendiente) y el total de ingresos en efectivo
(incluidos los ingresos tributarios y no tributarios y las donaciones, pero excluidas
las entradas de préstamos).” Segun ! Banco Mundial -BM-, los componentes que
determinan el déficit son los siguientes: en las erogaciones se incluyen los salarios
de los empleados plblicos, el gasto en bienes y formacion de capital fijo, los pagos
de intereses de la deuda, las transferencias y los subsisidos. Los ingresos
comprenden los impuestos, las tarifas pagadas por los usuarios, los intereses de
los activos publicos, las transferencias, los superavit operativos de las empresas
publicas y las ventas de activos piblicos. (Blejer, 1992)
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Sin embargo, a pesar de la aparente homogeneidad en la medicidn del
deficit convencional se plantean dos tipos basicos de variacién: i) la distincién entre
las partidas que determinan e! déficit y las que lo financian (elaboracién de
presupuesto) y i) la especificacion del momento en que se mide el uso de recursos
(déficit efectivo o devengado).

Variacién por la elaboracion del presupuesto

Para la distincidn entre ingresos, gastos y financiamiento dentro del
presupuesto existen dos criterios: de deuda gubemamental y de politica publica.
Por el crterio de deuda gubemamental las transacciones se registran como
ingresos o gastos dependiendo de si afectan o no los pasivos o activos del
gobierno, al contrario las amortizaciones de capital a deuda pendiente o la
contratacion de nueva deuda se registran como financiamiento.

Este criterio se basa en el fundamento econdmico de que el gasto publico
neto afecta la demanda agregada, en cambio el financiariento deja igual en su
posicion de activos a sus tenedores por lo que deja inalterada las presiones en ia
demanda. Es por eso que bajo este criterio el servicio de la deuda se casifica
como un gasto y el financiamiento como positivo o negativo.

Bajo el criterio de politica plblica las transacciones se clasifican como
ingreso o gasto en vez de financiamiento cuando estan dirigidos al logro de los
objetivos de politica, ya que las transacciones motivadas por esta modifican los
precios para ef resto de fa economia.

Variaciones por la medicion de déficits efectivos y devengados
Desde el punto de vista contable los valores en efectivo y devengado, en

Que se consignan en el presupuesto los ingresos y egresos son otra importante
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variacion en la medida convencional del déficit. Por un lado, los déficit
completamente en efeclivo consignan los gastos pagados e impuestos recaudados
en efectivo durante el periodo (generalmente de un afio). El déficit devengado trata
de captar e! monto de recursos netos apropiados de antemano por el gobiemo
durante el periodo, hayan sido o no, realmente pagados o efectuados.

3. TIPOS DE MEDICION
3.1 Déficit corriente

El deficit corriente corresponde a la diferencia entre ingresos y gastos
ajenos al capital, ya que para las partidas de la cuenta de capital ningdn gasto que
exceda el ingreso cambia la posicion de activos netos del gobiemo, puesto que la
nueva deuda se compensa con un nuevo activo gubermnamental. De hecho, esta es
la argumentacion que sostenian los tedricos keynesianos a favor del déficit, se
sostenia que ios gastos corrientes debian financiarse totalmente con impuestos,
mientras que la inversion socialmente rentable podia financiarse a través de deuda
tal y como una empresa privada.

El interés por la medida y estudio del déficit corriente se incremento a partir
de la puesta en marcha de los programas de ajuste, ya que con ellos se preve uné
inyeccion fuerte de recursos externos para financiar el proceso de estabilizacion y
de ajuste, asi como los ingresos presupuestarios por concepto de privatizaciones,
por lo que se ha creido conveniente aislar este tipo de fiujos para dar una mejor
medida de los esfuerzos de ajuste permanente.
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3.2  Déficit estructural y ciclico

El déficit estructural o de pleno empleo, es el que existiria si la economia
estuviera trabajando bajo el uso potencial de todos sus recursos, por lo que esta
medida es la que refleja los problemas estructurales de la economia para ajustarse
a sus niveles reales.

For otro lado el déficit afecta la demanda agregada, pero esta afecta a la
vez al déficit fiscal, ya que si la economia se encuentra en una fase de expansion
se amplia la base tributaria y por tanto induciria un superavit fiscal. El ciclo
economico por tanio afecta a los déficit presupuestarios, esto ha ocasionade que
desde los afios setenta se hayan realizado medidas de los déficit aislandolos del

ciclo econdmico, Blinder y Solow realizan una amplia resefa al respecto.

El déficit ciclico es por tanto, el inducido por el ciclo econdmico, por lo que
se espera que a largo plazo estos sean compensados con los superavit de los
siguientes afios.

3.3 Déficit primario

Con el objeto de eliminar los efectos de los déficit incumidos en periodos
pasados se determina el déficit prmario, este comesponde a la diferencia entre
ingresos y gastos del gobiemo sin incluir el servicio de la deuda. Este tipo de
medida ha sido dentro de los programas de ajuste una medida mas justa para
observar los esfuerzos de los gobiemos por encauzar las economias por una
trayectoria de crecimiento sostenido, ya que principalmente durante la década de
los 8Os, la carga de! servicio de la deuda sobre los gastos de gobierno fue bastante
elevada. (Vease Cuadro 6)
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3.4  Déficit operacionat

El déficit operacional excluye de su cuantificacién la parte de los intereses
inducida por efectos inflacionarios, ya que las fluctuaciones de 1a inflacidén pueden
alterar significativamente la magnitud del servicio de la deuda nominal. Esta
medida del déficit contribuye a realizar una evaluacién mas objetiva del esfuerzo
de gobieme por la reduccion de! déficit, sin embargo, al comegir el déficit para
tomar en cuerta el efecto sobre el de la inflacién, se pierde la capacidad de estimar
el efecto del déficit sobre la inflacion, (Véase Cuadro 6)
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CUADRO 6
BALANCE FISCAL CON DISTINTAS MEDIDAS
{% DEL PIB)
- Periodo 1984 - 1988 -

Pais y afio Déficit Déficit Déficit

convencional operacional primario
; e - ;
1983 -10.2 : -10.2 42
1085 41 41 A7
1987 6.3 56 -1.6
Brasil
1981 -13.0 62 4.8
1985 279 43 06
1988 453 40 16
Chile )
1983 28 nd. 1.0
1986 -1.9 12 © 28
1988 36 38 80
Espaiia .
1982 56 - 46
1985 8.7 - . -32
1987 . 36 - 01
Ghana
1984 5.4 55 A3
1985 27 04 12
1987 03 04 1.2
Israel
1985 -5.4 -1.6 10.0
1988 49 -36 42
Kenya
1982 8.5 32 29
1986 54 08 05
1987 78 6.3 2.9
México
1981 -138 108 91
1985 95 10 33
1987 -159 20 50

NOTAS: Los datos provienen de distintas fuentes por lo que las definiciones
pueden variar de un pais a ofro, los valores no son siempre comparables.
FUENTE: Blejer (1992}
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4, FORMAS DE FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT E IMPLICACIONES
4.1 Endeudamiento con Ia autoridad monetaria

La compra de deuda publica por parte de la autoridad monetaria es a lo que
se le llama monetizacion del déficit o endeudamiento con la Banca Central. En la
ecuacion (1) puede observarse que los déficits presupuestarios pueden cubrirse
con un incremento en la masa monetaria,

El endeudamiento con la autoridad monetaria, implica emisién de dinero
sin respaldo, es decir: “hacer funcionar la maquinita®. Esta es una de las formas
mas sencillas de financiar los déficits publicos, pero a ia vez, una de las mas

efectivas para ejercer presion sobre ia inflacion.
42  Endeudamiento con e publico
a. Intemo

A través de la colocacion de valores del gobierno a nivel nacional, se da
la otra forma de financiamiento: ef endeudamiento con el publico o interno. Esta
alternativa de financiamiento puede provocar presiones en el indice de inflacion
por dos razones. La deuda al colocarse, principalimente a corto plazo, se puede
convertir en un activo tan liquido como el dinero, por otro tado la Bénca Central
puede incurrir en déficit cuasifiscales excesivos, al financiar al gobiemno. su

competencia en el mercado de valores en cuanto a las tasas de interés.

Al competir en el mercado de valores el gobierno puede provocar un efecto
desplazamiento (crowding out) de ia inversion privada, debido al alza en las tasas
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"de interés, lo que conllevara a un menor acervo de capital en el futuro y por tanto,
una menor produccion nacional.

b, Externo

La ultima forma de financiamiento, es el endeudamiento coh'ei exterior,
la ventaja de este tipo de financiamiento es que Ia colocacion de valores o la |
obtencion de préstamos en el exterior esa largo plazo. Sin embargo, el péligro '
de contraer' una deuda excesiva bon el exterior puede inducir a serios
desequilibrios intermos, sobre todo por &l servicio de la deuda, tales como los
provocados por la crisis de la deuda de los 80s.

Ademds el financiamiento del déficit con endeudamiento externo, tiende
a apreciar ¢l tipo de cambio por el flujo de recursos externos, esto a su vez
provoca una disminucion en la competitividad de las exportaciones e incentiva
las importaciones, ya que el ingreso se incrementa, lo que en conjunto provoca
un efecto negativo en la cuenta corriente.

43 Pérdida de reservas -

Bajo tipo de cambio fijo las autoridades del sector pablico pueden decidir
financiar el déficit con el uso de las reservas internacionales. E} uso de reservas
con este objetivo tiene un limite, los agentes econémicos pueden - crear
expectativas en favor de un agotamiento de reservas y prever una fuerte
devaluacion por lo que puede provocar una brusca salida de capitales y con ello,
desequilibrios en la balanza de pagos.
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" E. POLITICA FISCAL

La importancia.de realizar el estudio de la politica fiscal bajo la 6 ptica del
modelo posterior, radica en que esta vision es la que contemplan los programas
del FMI y del BM para realizar 'os ajustes de las economias con desequilibrios.
Las medidas de politica fiscal por tanto son parte integrante de los programas
de ajuste. '

1. LA POLITICA FISCAL Y EL MANEJO DE LA DEMANDA Y OFERTA
AGREGADAS

Generalmente el analisis tedrico en formo a los sistemas econdmicos y
movimientos en la demanda agregada, se analizan, al igual que muchos
problemas en economia bajo las condicionantes de ciertos supuestos. Por ello,
se critica a los economistas que realizan andlisis en base a modelos simplistas
que segun los criticos no reflejan ia reaiidad.

Sin embargo, un modelo es una expresién simplificada de la realidad,
que ayuda a comprender algunos fenémenos que se dan en el sistema
econdmico. El analista debe ademas asegurar con su criterio que los resultados
de los modelos se adecien a la realidad del sistema.

Lo anterior sirva de aclaracién a la exposicién del presente acapite, ya
que al examinar la determinacion de oferta y demanda agregadas, bajo el
modelo que a continuacién se describira, se hara uso de fuertes supuestos que
simplifican et analisis. ' '
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La interaccion del mercado de bienes y ef mercado monetario gue
determinan la demanda agregada serd estudiada bajo el esquema IS-LM,
desarrollado por el economista britanico Sir John Hicks en 1937,

La curva IS se determina a través de las disfintas combinaciones de
tasas de interés y demanda agregada, y a posicién de la curva |a determinan el
gasto de gobierno, los impuestos, el nivel de inversion y las exportaciones en
una economia abierta. La curva LM esta determinada por fa combinacién de
tasas de interés a distintos niveles de saldos reales de dinero. Bajo la
interaccién del mercado real y monetario reflejado en el esquema IS-LM se
determina el equilibrio de demanda y oferta agregada. Sin embargo, detras del
nivel de equilibrio en la Gréfica 5, existe un fuerte supuesto, el nivel de precios
esta dado.

Uno de los supuestos que inicialmente se utilizan para la comprension

' del analisis posterior del efecto de la politica fiscal sobre el nivel general de

demanda agregada, es asumir una economia cerrada, aunque en la actualidad
con el proceso de g!obalizacién de la economia mundial, se podria afirmar que
ninguna economia acusa un sistema de este tipo, por fadilitai;ic'm tedrica,
primero se analiza el esquema bajo esta circunstancia.

En una ecoromia cerrada un desplazamiento de la curva IS debido a
una manipulacién en la politica fiscal a través del gasto o de los impuestos
provocara ya sea una expansion (si los gastos aumentan o los impuestos
disminuyen) ¢ una contraccién de la curva (viceversa). El efecto Gitimo sobre la
demanda agregada, depende de la forma de la curva de oferta agregada. En el

caso clasico en donde se supone una curva de oferla agregada totalmente
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vertical, es decir inelastica al nivel de precios una expansion de la curva IS solo
redundara en un nivel de precios mas altos. (Véase Grafica 6)
GRAFICA 6
EXPANSION EN LA DEMANDA EN LOS CASOS CLASICO Y KEYNESIANO

N\

-

]

{a) Clasico (b} Keynesiano (1) (c) Keynesiano (2}

E! caso clasico supone una curva de oferta vertical ya que supone una
total flexibilidad de precios y una plena utilizacion de factores, este enfoque
puede tomarse en cuenta como anglisis tedrico para el largo plazo en donde
supuestamente la economia deberia trabajar con el potencial maximo de
recursos, sin embargo no se puede determinar cuanto tiempo representa el
largo plazo.

Bajo el esquema keynesianc normal {1 en la grafica 6) se supone una
curva de oferta ascendente, 1o que representa el supuesto keynesiano que los
precios en el corto plazo no son tan flexibles, y que por los contratos que se
establecen tardan tiempo en ajustarse, por 10 que la curva de oferta tiene esta

forma. Bajo este esquema una expansion de la curva IS provoca una expansion
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de la demanda agregada, sin embargo por 1a presidn en las tasas de interés se
produce un efecto desplazamiento (crowding-out) de la inversién privada.

Bajo el esquema keynesiano extremo (2 en la grafica 6) la curva de

oferta es casi elastica, ya que todo lo que se demanda se ofrece al precio dado.
(Vease Grafica 6)
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2. POLITICA FISCAL EN ECONOMIAS ABIERTAS, CON TIPOS DE
CAMBIO FIJO Y FLEXIBLE

Desarrollos posteriores del esquema IS-LM, consideraron la apertura de
las economias y et flujo de capitales, dichos desarrollos fueron realizados por
Robert Mundell'®/ y Marcus Fleming'/, por 1o que a este se le llama el modelo
Mundeil-Fleming. '

Al esquema IS-LM se agrega la curva de balanza de pago que se
supane es horizontal, para un pais pequefio, tomador de precios y con una tasa
de interés internacional (r*) igual a la local (r). (Vease Grafica 7)

GRAFICA 7
MODELO MUNDELL-FLEMING

T4

T &

~a]

Bajo tipo de cambio fijo en una economia con perfecta movilidad de
capitales, una accion fiscal, por ejemplo, un incremento en el gasto plblico
provocara un aumento en la demanda agregada, esto provocara un aumento en

las tasas de interés y por tanto un incremento en la demanda por saldos reales,

3 Famoso por su articulo “Capital Mobility and Stabilization Under Fixed and Flexible

Exchange Rates”, Canadian Journal of Economics and Political Science, noviembre de
1963; y su libro International Econemics, Macmillan, Nueva York, 1968.
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al estar dado el crédito inferno los locales al querer aumentar sus saldos
monetarios venderan sus bonos externos y esto provocard una entrada de
divisas que presionaran el tipo de cambio. La autoridad monetaria con el afan
de mantener el tipo de cambio crea dinero para compensar esta presién. El
efecto ditimo es un aumento en la demanda agregada producto de un
desplazamiento tanto de la curva IS como LM,

La politica monetaria en este caso es endégena, aqui se confirma el
hecho de que fa auioridad monetaria no puede tener dos objetivos, o maneja el
tipo de cambio o la oferta de dinero, pero no las dos al mismo tiempo.

El efecto de una politica monetaria es unicamente un cambio en la
composicién de la oferta monetaria en donde las reservas monetarias
intemacionales se ven disminuidas, lo que a la larga crea presiones para gue
las autoridades tomen la decision de devaluar.'S/

Una expansion monetaria provoca una baja en ias tasas de interes
interna y esta una fuga de capitales, lo que provocara presiones sobre el tipo de
cambio que tiende a depreciarse, por i0 que el Banco Central vendera divisas.

Al contrario que ccn tipo de cambio fijo, bajo este escenario de perfecta
movilidad de capitales, con tipo de cambio flexible, la politica monetaria es la
efectiva y 'exégena al modelo ya que una expansion en la oferta monetaria,

creara una contraccién en las tasas de interés y esto a la vez una depreciacion

i E! trabajo de Fleming se titulo “Domestic Financial Policies Under Fixed and Under

Floating Exchange Rates®, International Monetary Fund Staff Papers, noviembre de
1962.
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del tipo de cambio que en este esquema ya no es una variable de politica. Al
depreciarse el tipo de cambio por la salida de capitales y el exceso de saldos
reales, las exportaciones se vuelven mas competitivas y esto provoca un
desplazamiento hacia la derecha y hacia arriba de la curva 1S. El efecto titimo
es una expansion de la demanda agregada y del ingreso nacional.

% Las contracciones o alzas en el tipo de cambio cuando este es fiio son Hamadas

devaluaciones. Una devaluacién es una medida de politica economica dirigida. Bajo
tipos de cambio flexible o fiotante son llamadas depreciaciones o apreciaciones.

j— | - I
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CAPITULO I
AJUSTE ESTRUCTURAL: ASPECTOS TEORICOS Y
METODOLOGICOS

A.  ANTECEDENTES Y ORIGEN DE LOS PROGRAMAS DE AJUSTE
ESTRUCTURAL '

consecuencia de los profundos cambios sufridos en el ambito

internacional después de la segunda guerra mundial, sobre todo en

materia financiera, se empezaron a sentir desequilibrios en cadena a

nivel mundiat. El patrén oro, anterior a las crisis de los afios 30 poseia un
mecanismo interno mediante el cual las economias individuales mantenian un
equilibrio en sus cuentas de balanza de pagos. “Si un pais trataba de gastar mas
de lo QUe vendia al exterior, sus tenencias de oro disminuian, bajando asi la
cabacidad crediticia de su sisterna bancario, lo que hacia subir los tipos de interés
y deprimia el gasto interno de los residentes, estimulaba las exportaciones,
restringia las importaciones y, por lo tanto, restablecia el equilibrio de los pagos
extemos’. (Massad y Zahler, 1984).

~ Afios después, con el sistema financiero concebido en Bretton Woods, se
pretendia mantener los equilibrios extemos a fravés de mantener tipos de cambio
fijos, lo que inducia a una disciplina fiscal y monetaria. Sin embargo después de Ia
segunda guerra mundial y sobre todo después de la crisis de los 30s, segun el
FMI, el objetivo y estrategia de la politica econdmica se centré en acelerar el
crecimiento economico a pesar de la persistencia de desequilibrios internos y
externaos.



1. Ajuste estructural: aspecios ledricos...

Con tales objetivos de politica, los gobiemos de los paises subdesarrollados
fueron buenos acogedores de la expansion acelerada de los mercados financieros
internacionales en 1970,

Con el incrementa en los precios del petrdleo durante los afios 70's, los
paises beneficiarios de tal incremento crearon grandes flujos de capital hacia las
instituciones financieras mundiales, quienes a su vez canalizaron tales recursos en
forma de préstamos a paises como Guatemala. (Entre 1973 y 1981, el fljo neto
de crédito bancario a los paises en desarrollo no exportadores de petrdleo paso de
10,000 millones de ddlares a mas de 50,000 millones)

Es importante destacar que los bancos mundiales estaban desesperados
por ubicar los délares provenientes del alza del precio del petrdlen, canalizandolos
de manera ineficiente en los paises latincamericanos los cuales no tenian fa
capacidad de la elaboracion de proyectos rentables cuya Tasa Interna de Retomo -
TIR- fuese lo suficientemente alta como para soportar un choque en las tasas de
interés internacional. Fue en este periods, cuando varios paises que habian
estado endeudados medianamente se sumergieron en una deuda impagable.

El acelerado crecimiento de los mercados financieros intemabionales se
debio entre otras causas a la falta de reglamentacion en ios mercados, ya que no
se exigia un nivel de reservas minimo y una relacion deuda a capital a estas
instituciones, ademas esta expansion se dio at margen de los contrales nomativos -
de toda autoridad monetaria o institucién intemacional.

Hacia 1982 se dic un marcado descenso en @ crecimiento de los flujos, al
caer los precios del petrdleo y crearse una expectativa mas fuerte del riesgo de

deterioro de la cartera de colocaciones por parte de los paises prestamistas. Junto
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con la reduccion de los flujos de capital hacia los paises prestamistas los bancos
elevaron su margen financiero, gastos y comisiones y se redujeron los plazos de

préstamos nuevos.

Lo anterior, aunado al deterioro de la relacién de términos de intercambio
(ante la caida de los precios en los mercados oligopsénicos de materias primas y
alimentos) durante la década, y el alza en los tipos de interés internacionales'®/
(vedse Cuadro 7) volvieron insostenibles el peso de la deuda. Es por ello que
ademas de los amores de gestion de endeudamiento, los prestarnos iracionales en
cuanto a la ejecucion del gasto (altos niveles de comupcion), las elevadas tasas de
interés y la recesién mundial, dieron lugar a una acelerada contraccién de los

ingresos de exportacion de los paises prestamistas.

Es asi como en los afios 80's, a raiz de que México deciarara impagable su
deuda, que se desata el fendmeno conocido como "la crisis de la deuda” y cuyas
incidencias aln persisten en muchos paises de Amérca Latina. Como
consecuencia de lo anterior y con el objeto de que los paises deudores, por lo
menos cancefaran el servicio de la deuda, se lleva a cabo la intervencién de
organismos financieros intemacionales tales como el Fondo Monetario
internacional -FMI- y el Banco Mundiat -BM- que participan en la elaboracién dela
politica econdmica disefiada para dichos paises, bajo los lamados Programas de
Estabilizacién y Programas de Ajuste Estructural.

i La reserva federal de los Estados Unidos se propuso reducir las tasas de inflacidn de los

EE.UU. y elio elevi |a tasa de interés mundial

71




Ht. Ajuste estructural; aspectos tedricos...

CUADRO 7
EVOLUCION DE LOS INDICADORES ECONOMICOS INTERNACIONALES
QUE AFECTAN LA BALANZA DE PAGOS DE LOS PAISES

LATINOAMERICANOS
Retacion de precios Tasa de interés Tasa de Ingreso neto
de intercambio de real** crecimiento de ' de
América Latina* paises capitales
Total Paises no industriales*** Miles de Mites de
Periodo exportadores de millones de  millones de
petrélec dolares dilares
corrientes  de 1983*"
(Vartacion
{Variacion porcentual) {Por ciento) porcentuat)
Promedio 0.3 0.2 28 48 3.4 8.8
1973 13.4 10.6 29 8.2 8.1 18.3
1974 15.8 -7.0 2.1 0.1 1.6 23.5
1975 -13.5 . -12.0 -22 -0.7 14.5 273
1976 48 7.4 -0.2 5.3 18.3 320
1977 6.0 10.7 -0.5 43 17.3 285
1978 -10.5 -10.2 12 45 264 40.3
1979 35 -6.7 0.7 35 29.0 35.7
1980 42 7.2 0.9 1.1 25.9 36.1
1981 7.3 -13.0 6.1 15 380 41.5
1982 -7.0 -7.6 6.9 -0.4 16.5 171
1983+ -7.2 : -1.6 6.7 1.8 4.5 4.5
FUENTE; CEPAL (1984)
‘ Desde 1970 en adebante excluye Venerueta, Bobivia y Ecuador. desde 1978, México y Peni.
- Se.refierg o la tasa de mterés rimestral del Eurpddlar-en Londres, menos la wflacidn de EUA, segun el IFC.
b Crecimiento det PNB de Canadd. E.U.A.. Japon, Francia, Alemania, liha v &l Reino Unido.
e Deflactade porel IPC de los E LA
..... Estimaciones preliminares. Dates de-tasa de interés y de inflacion en E.U.A_ hasta octubre de 1983,

Los programas estructurales de ajuste se instituyeron en muchas
economias en vias de desarrollo, durante y después de la crisis de la deuda que
surgio en agosto de 1982. La crisis se habia desarollado desde la segunda mitad
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de los afios setenta, y especialmente durante el segundo shock petrolero, entre
1979y 19282

La mayoria de paises que inician la implementacién de un programa de
ajuste, se encuentran en una crisis macroecondmica caracterizada por un
censiderable déficit en el presupuesto publico, déficit exteno no sostenible, y en la
mayoria de los paises latinoamericanos, una alta infiacion. (Vease Cuadro 8)

CUADRO 8
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (19 PAISES): TASA DE INFLACION ANUAL,
{Vartaciones del IPC de diciembre a diciembre)

[ 19781981 19821984 18851990 1991-1994 |

Argentina 1321 443 5 12162 282
Bolivia 270 934.1 13839 107
Brasil 76.8 162.5 8556 1260.8
Chile 26.1 36.6 176 178
Colombia 275 224 211 13.1
Costa Rica 254 196 257 243
Ecuador 133 340 4586 414
Ei Salvador 149 130 238 127
Guatemala 102 69 251 11.9
Haiti 132 72 79 191
Honduras 122 6.1 10.8 17.5
Meéxico 237 796 M7 1.5
Nicaragua 307 341 8526.0 2027
Parama 8.6 22 04 1.3
Paraguay 19.1 16.0 281 17.1
Penl : 682 . 103.2 1080.5 62.7
Regpuiblica Dominicana 98 17.7 I8 75
Uruguay 50.3 45.0 830 593
Venszuela 14.6 10.8 355 449

FUENTE: CEPAL {1995}

Es importante destacar que en el proceso de estabilizacion se enfatiza ia
orientacion de la economia en inclinarse por el mercado como el mejor asignador
de recursos, elaborandose cambios institucionales para lograr el objetivo de
crecimiento sostenido, bajo esta orientacion. Es en esta parte donde los resultados
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se observan en un plazo de tiempo mas largo, pero es el mas imbonante‘ ya que el
retomo del crecimiento requiere de estos cambios, segin sus defensores. Es en
ese periodo donde las economias pagan costos y ho miran beneficios, donde las
economias pueden sufrir serios dafios, segln sea la magnitud de la contraccion de
la economia y el manejo cualitativo de las autoridades de este.

Entre los elementos de caracter interno que llevaron a la instauracion de
programas de ajuste estructural se puecen citar: el uso ineficiente de los déﬁéit
presupuestarios que los convirtieron en excesivos; el proteccionismo de empresas
monopdlicas y oligopdlicas ineficientes y la incapacidad de asimilacién tecnoldgica
que obligé a los gobiemos a habilitar un crecimiento artificial e insostenible. Entre
los factores externos, el shock de las tasas de interés reales; para varios- paises,
la estructura oligopsinica de sus mercados de exportacion que vulnerabiliza los
precios de los producios ¥ las trabas comerciales para aigunos productos de
exportacién. ‘ :

B. CUESTIONES METODOLOGICAS
1. DEFINICIONES

El programa de estabilizacion se define como “aquel que se encamina a
una reduccion de la volatilidad de |a trayectoria de las variables macroecondmicas
en cuestion mediante el encauce de estas en cursos que sean sostenibles desde
un punto de vista de mediano plazo y mutuamente consistentes. Un programa

financiero es la combinacién de politicas para fograr el ajuste y la estabilizacién. '’/

b PROGRAMACION FINANCIERA Y POLITICA MACROECONOMICA, Mario Gutiérez U..
Noviembre, 1992,
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Los programas de estabilizacidén del FMI estén destinados a la comeccion
de desequilibrios en balanza de pagos y reduccién de la inflacion; los principales
instrumentos de politica econdmica que utiliza son politicas monetarias, fiscales y
un patrén de liberalizacion de las restricciones en precios.'® Los programas de
estabilizacion estan orientados principalmente a lograr una mejoria rapida (en el
corto plazo) en la posicidén de balanza de pagos. Por el tiempo y la rapidez con la
que se implementa este tipo de programas, el financiamiento tiende a ser menor
que el de un financiamiento para un programa de ajuste.

Segdn el FMI, por ajuste se entiende el proceso de adaptar una economia a
vivir con sus medios y no mas alla de elios, es decir ajustar la demanda agregada
sobre la oferta agregada. El ajuste estructural por lo generat es un programa de
mas largo plazo {(en comparacion con los programas de estabilizacion), cuyo
objetivo se concentra en fomentar el ahcrmo intemo y la inversion y mejorar la
asignacion y eficiencia de los recursos. Los programas de ajuste estructural son
financiados por el Banco Mundial y tienen una duracion de entre 5y 7 afios.

Debido a la envergadura de los cambios que deben realizarse, los
resuitados de los programas de ajuste se alcanzan en un periodo mas largo ya que
se concentran en estimulos a la oferta agregada, tales cambios son; reformas
comercial, financiera y fiscal, de regulacién de precios; reformas institucionales;
reforma de empresas plblicas, cambios en las normas de inversidn extranjera y
cadigo laboral y medidas de promocion de exportaciones.

% PROGRAMA DE ESTABILIZACION EN AMERICA LATINA (UNA COMPARACION TEQRICA
Y LA RECIENTE EXPERIENCIA DE AJUSTES HETERODOXOS), Centro de Estudios
Menetarios Latinoamericanos -CEMLA-, Rogelio Arellano Cadena.
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Las economias presentan dos situaciones distintas pero relacionadas en
torno a equilibrios: el interno y el externo. El equifibrio externo se refiere a la
correspondencia enfre ef gasto del pais en el exterior y sus ingresos de divisas
y se considera un elemento indispensable para la estabilidad de un sistema
econdmico mundial. Los programas de estabilizacion, se dan bajo la base de que
segan los organismos que los llevan a cabo, la economia debe contar primero con
un encauce estable y sostenible de vanables macroecondmicas clave, para luego
realizar cambios estructurales tales como politicas de demanda agregada
{contraccionistas mediante la reduccién de los déficit pablicos). '

Por lo anterior se deriva que los conceplos de estabilizacién y ajuste son
términos complementarios en el marco de aplicacién de los programas del Fondo,

y los Programas financieros son su principal instrumento.

Un Programa Financiero es la hemramienta que permite organizar los
elementos de una politica econdémica en funcién de las restriccion que enfrenta
una economia. El elemento basico y diferencial con la planificacidn econdémica es
la no intervencion en forma especifica con la operacidn libre y ajuste propio de los
mercados. Por el contrario, un programa financiero busca incrementar la eficiencia
de los mecanismos de mercado y corregir sus deficiencias.

Es importante considerar que ! &xto de un Programa financiero {ya sea
para estabilizar o para ajustar una economia) depende no solo de su consistencia
econdmica en cuanto a la concordancia de objetives, sino a su viabilidad politica,

credibilidad’®/ y oportunidad en su implementacion. No obstante la relevancia de la

i Se volvera a tocar el aspecio de la credibilidad de la implementacidn de los programas

de ajuste cuande se aborden 10 aspectos relacicrados con jos programas transitorios
y permantentes.
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viabilidad politica los paises que han implementado programas de ajuste, han
tenido problemas principalmente en este aspecto, por tanto reduce el gasto publico
principalmente en educacion y salud, rubros que afectan la eficiencia en et uso y

acervo de capital humano.

Un programa financiero debe traducirse en un conjuntc de objetivos, segun
Harberger (1984), Fisher {(1987) y Williamson {1990) los objetivos que un programa
financiero debe contemplar de una forma explicita 6 complementaria, son los
siguientes:

. Mantenimiento de 1a disciplina fiscal.

. Debida priorizacién del gasto fiscal.

. Mantenimiento de un sistema tributario eficiente y equitativo.

. Mantenimiento de un sisterna financiero eficiente y competitivo. -

. Mantenimiento de un tipo de cambio real competitivo.
Mantenimiento de un eficiente interambio comercial con el exterior.

. Promocion de la inversion extranjera.

w00 o 0 O oW

. Privatizacion y operacion eficiente de las empresas publicas.

Desregulacion de las actividades econdmicas.
j. Definicion apropiada y garantia en 'a posesién de los derechos de propiedd,
como requisito basico para la promocion de la inversién doméstica y extranjera.

2 TIPOLOGIA DE FINANCIAMIENTO DE LOS PROGRAMAS DE AJUSTE

Fl FML facilita financiamiento a sus paises miembros a través de Ia venta de
Derechos Especiales de Giro (DEG), para que estos cubran sus necesidades de
balanza de pagos. Los DEGs son la unidad de cuenta del FMI, cuyo valor desde
jufio de 1974 es fijado diariamiente en funcidén de una cesta der monedas en la

que cada moneda tiene asignado un coeficiente de ponderacion, que
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dependende del tipé de mercado de dichas monedas, con respecto al délar
norteamericano y se cbliene entonces el tipo DEG/ddlar. Desde enero de 1991
la cesta de monedas que componen el DEG son los cinco paises miembros con
mayor exportacidn del periodo 1985-89, siendo estos y sus respectivas
ponderaciones las siguientes: el dolar EE.UU. 40%:; el marco aleman 21%; el
yen japonés 17%; el franco francés 11%; y la libra esterina 11%.

Existen de acuerdo a las condiciones y a los plazos, varios tipos de
acuerdos de gjuste con el FMI, entre ellos, estan los Acuerdos de Derechos de
Giro (ADG o stand-by), Acuerdos al amparo del Servicic Ampliado (ASA), Servicio
de Financiamiento Compensatorio {(SFC) y Servicio de Financiamiento de
Existencias Reguladoras (SFER). {Para mas detalle vease Cuadro 9).

Los ADG y los ASA pueden diferenciarse de los SFC y SFER, por el nivel
de financiamiento y por el grado de condicionalidad de cada uno. El monto
disponible de los ADG y ASA superan lo disponible a través de los SFC y SFER,
sin embargo, los primeros estan sujetos al cumplmiento de ciertas condiciones de
gjuste. Entre los ADG y los ASA Ia diferencia primordial radica en los plazos y
montos, mientras que los primeros fluctan entre uno y dos afos, los ASA
alcanzan los tres afios, obteniéndose cantidades mayores de estos (iltimos que de
los ADG. Los ADG por tanto suponen programas de ajuste de corto plazo y los
ASA de largo plazo.
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CUADRO 9

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS FINANCIAMIENTOS
OTORGADOS POR EL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL -FMI-

OBJETIVO TIPODE CARACTERISTICAS
DE POLITICA _ FINANCIAMIENTO
Politicas Politica de tramos Esla es la politica bésica de financiamiento det FMI. La
permanentes disposicidn de este tipo de orédilo es en forma de
con fines {framos comespondiéndole al pais el 25% de la cuota en
generales de cada tramo. Si es en ia fooma de un ADG, el pais debe
balanza de cumplir con el plazo y las condiciones dadas.
pagos
Servicio ampliado Fue creado en 1974, con el objeto de ampliar las
cantidades disponibles de financiamiento y a periodos
mds largos que la politica de tramos de crédito, para
apoyar problemas estructurales de balanza de pages
Servicios Servicio de ) Enfebrero de 1963 fue creado el SFC, con el objeto de
financieros financiamiento apoyar a los paises con problemas de balanza de
permanentes | compensatorio y para | pagos derivados de contracciones en el ingreso por
para fines | contingencias exportaciones debidas a factores ajenos al control del
concretos pais. Ademas en 1981 este servicio se prestd a los
paises con dificultades en BP por exceso de costos en
importacidon de cereafes. En 1988 fue sustituido por el
SFCC, que incluye financiamiento para -apoyar
programas de gjuste respaldados por el Fondo.
Servicio de | Creado en 1969, facilita financiamiento a los palses con
financiamiento de | problemas de BP ocasionadas por su participacion en
existencias convenios intemacicnales para financiar existencias
reguladoras reguladoras de productos primarios aprobadas por ei
FML
Servicios Servicio de | Con el objeto de apoyar los pagos de los paises con
financieros financiamiento dificultades en sus economias y sus cuolas con el Fi,
temparales suplementario fue creado en 1979. Estos recursos solo se facilitaron -

en vitud de un acuerdo de derecho de giro en los
tramos superiores de crédito o de un acuerde ampliado.

FUENTE: Esladisticas Financieras Intemacionales, Fondo Monetario Intemacional, 1994
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3. FUNDAMENTACION TEORICA
3.1 Economias bajo tipo de cambio fijo

El marco tedrico en el que se fundamentan los programas de ajuste
estructural es en principio monetarista ya que se sostiene que ningan factor no
monetario puede generar inflacion. Bajo este esquema la comprensién del
enfoque monetario de la balanza de pagos es imprescindible para comprender

las motivaciones de politica dirigidas a ajustar las economias.

La ecuacién BP = RMI + CI*%f explica el modelo en el que se basa el
fondo para ajustar las economias, en este, el saldo en la Balanza de pagos
{BP) tiene que igualar a la cantidad de Reservas Monetarias Internacionales
(RMI} mas e! Credite Intemo (CI). Por lo que et marco tedrico que fundamenta
los programas enfatizan que el exceso de dinero en circulacién y la
sobrevaluécién del tipo de 'cambio son {as principales causas del deterioro de la
balanza de pagos y de la inflacidn.

Bajo este enfoque tres tipos de politica son las que deberian orientar el
proceso de ajuste: reduccion de los medios de pago, contraccion del gasto
piblic y modificacion de los precios relativos (tipo de cambio), con el objeto de
que un incremento en &l credito interno debe compensarse con una reduccion
de las reservas, para mantener el equilibrio externo.

y J. Poiak fue quien desarrolto el modelo segin el cual, bajo el argumento monetarista,
€l nivei de ingreso nominal es igual a la oferta monetaria multiplicada por la velocidad

de circulacion del dinerg,
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3.2 Economias bajo tipo de cambio flexible

Ei modelo de absorcion®'/ fue el siguiente enfoque utilizado, en las
economias, cuyos regimenes de tipo de cambio se conviertieron en flexibles o
de flotacion sucia, para implementar los programas de ajuste. Bajo este
esquema el nivel de ingreso esta determinado por el nivel de absorcidn interna
y el saldo en la balanza comercial. Dicho de otra manera, para alcanzar una
mejoria en la balanza comercial es necesario o reducir el nivel de absorcidon o

incrementar el nivel de produccion.

Debido a la incapacidad a corto plazo de las economias en vias de
desarrolio de incrementar el producto (debido principalmente a ta faita de
infraestructura fisica), las politicas para afectar el nivel de absorcidn han sido
las que primordialmente se han adoptado, antes de combinar estas con una
expansion en |a produccion.

Las politicas orientadas a la reduccion de la absorcion afectan el nivel de

demanda de bienes no transables %/ por lo que la politica econdmica deberia

2. v =pA+T endonde "Y" es el producto, “A” la absorcion interna y *T" el saldo en la
balanza comercial. A su vez *A”, esta compuesto por el consumg intemo, la inversién y
ef gasto de gobiemo.

2 £n una economia existen bienes que pueden comercializarse y otros que no, la

divisivn entre estos dos tipos de productos tiene implicaciones importantes en la
caracterizacion de la economia, tales como la estructura de produccion y los efectos
de politica macroecondmica. Entre quienes desarroltaron el modelo de transables y no
transables se encueniran James Meade, "The Price Adjusment and the Australian
Balance of Payments”, Economic Record, noviembrde de 19856, W.E_ Salter, "Internal
and External Balance: The Role of Prices and Expenditure Effects”, Economic Record,
agosto de 1959: T. Swan, “Ecanomic Control in a Dependent Economy”, Economic
Record, marzo de 1969; y W. Max Corden. "The Geometric Representation of Policies
to Attain Internal and External Balance”, Review of Economic Studies, octubre de
1960.
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‘orientarse, ademas de la reduccién de la absorcion, a fa produccién de bienes
transables, para corregir los desequilibrios de balanza de pagos.

3.3 Lalogica de aplicacion de los programas del fondo

Los elementos de los acuerdos de gjuste del Fondo son basicamente los
criterios de ejecucion, condiciones previas y compromisos de politica. Los criterios
de ejecucion son los elementos fundamentales de los acuerdos, ya que no solo
son las variables sobre las que habra que actuar sino también son los mecanismos
que se ulilizan para dare seguimiento y control al avance de las metas
macroecenomicas.

Los criterios de ejecucion se establecen para cada trimestre, y el
fnanciamiento del Fondo se hace efectivo en ese mismo plazo de acuerdo al
cumplimiento estricto de todos ellos. Si los criterios de ejecucion no son cumplidos
como lo establecido, esto es motivo suficiente para que el Fondo suspenda los

. desembolsos.

Las condiciones previas y los compromisos de politica son obligaciones que
la autoridad de politica economia nacional contrae en cuanto al uso de
instrumentos de politica, tales como el tipe de cambio, los gastds del gobiemo o la
tasa de interés.

En cuanto a los criterios de ejecucion, existen dos aspectos principales en
la formulacion de la politica econdémica: la seleccién de las variables-meta y Ia
eleccion det tipo de meta en si. Entre las variables meta existen finales,
intermedias  y - operacionales. Las finales se establecen sobre cifras
macroecondmicas tales como produccion, empleo, precios y balanza de pagos.

82



Il Ajuste estructural: aspectos tedricos...

Las intermedias comprenden variables tales como el stock de medios de pago y el
tipo de cambio real. Las operacionales son utilizadas por las autoridades de
politica para influir sobre las intermedias, y enire estas se encuentra el stock de
activos internos netos. Las metas pueden diferenciarse también por el grado de
control de las autondades en: especificas, de promedios, de rangos y fijas o
flexibles.

34 Tipos de Programas de Ajuste

a Programas Oriodoxos

Segin el manejo de precios los programas de estabilizacion pueden ser
ortodoxos y heterodoxos. La diferencia fundamental entre estos dos tipos de
programas radica en que el primero solo contempla las politicas fiscal y monetaria
como instrumento para estabilizar. El enfoque ortodoxo es contrario a Ia
introduccidn de medidas tales como aranceles u ofro control que afecte los
movimientos de capital y de precios.

b. Programas Heterodoxos

Debido a los periodos de acelerada inflacion que se dieron a raiz de la crisis
de la deuda en algunos paises (por ejemplo Brasii y México) se contemplaron los
programas heterodoxos, que no solo contemplan a {a politica monetana y fiscal
para ajustar a las economias sino también toma en cuenta una politica de
ingresos. La politica de ingresos se define como el medio por el cual el gobiemo
interviene como "subastador walrasiano” estableciendo los precios, salarios y tipo
de cambio.
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Lo anterior con dos objetivos principales: a). hacer llegar una sefal clara a
los agentes para que estos homogenicen sus expectativas, ya que en economias
donde allas y volatiles tasas de inflacidn se hacen presentes se distorsionan las
expectativas de los agentes, haciéndolas heterogéneas. Es decir, para que las
expectativas no dependan de las expectativas de los demds agentes sino de la
informacion existente, b). frenar ia inflacion inercial.

De esta cuenta, las politicas que contempla un programa heterodoxo de
ajuste pretenden afectar la demanda agregada, la oferta global y el nivel de
competitividad. El objetivo de fas politicas de demanda es contraer Ia absorcion y
reducir los niveles de inflacidn, el cual se logra a través de la reduccion de los

gastos de gobiemo, y de una politica monetaria restrictiva,

El FMi aduce que “aunque la reduccidn en fa absorcién puede percibirse
como un decremento en ei estandar de vida, no debe de observarse como un
costo, dado que dicha absorcion se estd ajustando a la disponibilidad de
recursos” %/ Este argumento lleva implicita la aseveracion del caracter recesivo del
ajuste ya que el FMI aduce que los costos en el corto plazo serdn compensados
por los beneficios a largo plazo, fa cuestion aqui es determinar que tan corto es el
corta plazo.

_Ademas, en le que concieme a la inflacion, la principal critica a la medida
adoptada para atacarla {contraccién de la politica monetania), esta dirigida por los
estructuralistas que sostienen que el nive! de inflacion no solo se debe a razones

monetarias sino a2 condiciones estructurales de las economias.

=y M. Khan y M Knight (1985), p.5.
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En cuanto a las politicas de oferta, las mismas estan disefiadas para
mejorar la eficiencia de los factores productivos y asi incremenar la tasa de
crecimiento del producto, y crear estimulo en el ahorro nacional a través de una
tasa real de interés. Sin embargo, en este punto existe contradiccién en la

orientacion, o al menos, en como se asignan las medidas de politica por pais.

El FMI, por ejernplo, al inicio de sus programas solo media la reduccién del
déficit, sin tomar en cuenta el fipo de gasto que tuvo que haber sido contraido para
lograr este objetivo. Con esto, en América Latina se ha contraido principaimente el
gasto en aquelios rubros politicamente viables de reducir, la inversion social, o que
perjudica la eficiencia de los factores, sobre todo por los escasos niveles de gastos
en educacién y salud.

Las politicas comerciales y de competitividad contemplan la liberalizacién
del tipp de cambio para que éste se ajuste a niveles reales y promueva la
competitividad de las exportaciones, la eliminacidn de restricciones al comercio en
la busqueda de 'a flexibilizacion de precios y salarios, asi como la eliminacidn de
subsidios a la "industria infante”, Las principales criticas a este tipo de politicas

50N

1. Respecto a liberalizar el tipo de cambio y ante todo, promover el incremento en
el tipo de cambio real mediante incrementos en el tipo de cambio nominal, se
destaca el hecho de que segun la evidencia empirica, incrementos en el tipo de
cambio nominal provocan altas tasas de inflacién, %/ frenando el efecto sobre e

tipo de cambio real.

*y Destacade en el estudio realizado por Liliana Rojas en "Un modelo de sustitucion de

monedas en Perti" y Rogelio Arellano Cadena.
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2. Una devaluacion en el tipo de cambio real no siempre provocara una expansion
de la demanda agregada, -debido a la condicion Marshall-Lemer en cuanto al
pesimismo de las elasticidades. Segin este pesimismo lo que se provoca con -
una devaluacion es la llamada “curva J', (Vease Gréfica 8), implicando que en
el corto plazo se produce una contraccion debido a que la infraestructura
preductiva de un pais no se puede ajustar tan rapidamente a un ajuste en los
precios, provocando altos costos en el coro plazo por la contraccién en la
oferta. Ademas, en una economia donde la produccién se basa en insumos
importados la devaluacién podria provocar una confraccion en la oferta de
bienes.

GRAFICA 8
EFECTO DE LA CURVA J DE UNADEVALUACION
A
Cambio en fa|
balanza
comercial

—]' Tiempo I

3. Una devaluacion en una economia donde existe un alto peso de deuda externa,
provocaria un estrangulamiento por concepto de servicio de la deuda de la
misma.
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Las politicas de oferta y liberalizacion ﬁnancie.ra van aparejadas en ef
sentido de que con una liberalizacion financiera se promueve el incremento en las
tasas de interés, que conileva un incremento en la oferta de fondos prestables y
consecuentemente, un incremento eficiente en los montos de inversion productiva.

En cuanto a 1a velocidad de accidn los programas pueden ser graduales
o de choque. Los programas graduales (identificados con los programas
ortodoxos) se llevan a cabo a través de medidas de politica sucesivas, mientras
que los de choque (propios de programas heterodoxes) como su nombre lo indica
son instaurados de una sola vez. La decision de adoptar una medida gradual o de
choque depende del estado en que se encuentren las expectativas de los agentes
en la economia. Si estas se encuentran en alto grado distorsionadas, sera
necesaria una mediad de chogque.

En cuanto a la accidén a tomar, los programas pued_en ser llevados a cabo
mediante medidas permanentes o transitorias, (ver Recuadro 2) la desventaja
de utilizar medidas permantentes es que las condiciones a través del tiempo
cambian, por lo que se necesitaria de medidas flexibles. Elinconveniente de estas

Gitimas, es que podria provocar heterogeneidad en las expectativas.
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RECUADRO 2

AJUSTE FISCALES "TRANSITORIOS" Y "PERMANENTES”

Como saber si un ajuste fiscal es transitorio o
permanente? Pare determinario, habrio que analizar si,
antes de que éste se inicie, los agentes consideran que las
medidas de ajuste se revertirdn, yo sea por rozones
técnicas o politicas, caso en el cual se puede hablor de
sjuste transitorio (T). Si, de lo contrario, los ogentes
aceptan ei cambio de régimen impueste por el ajuste y
comienzan a actuar de conformidad con las nuevas reglos,
cabe hablar de ajuste permanente (P).

En principio, los qjustes de tipo T se centran en el
cumplimiente de ciertas metas a corto plazo, por o
generol de conformidad con compromises internacionales
asumidos por el gobierno. En tal caso, los autoridades
econdmicas se enfrentan a la imposibilidad de aumentar
o carge tributaric o corto plazo y de cubrir déficit
mediante la reduccién de gastos piblices (corrientes y de
copital} en forma prdcticamente indiscriminada. Los
gjustes de esta indole son ineficaces, porque suponen una
absorcidn real de recursas eon ef dnice objeto de que fos
encargados de la gestién econdmica “ganen tiempo™.
Ademds, podrian considerarse esplreos, porque no se
basan en una clora distincitn ertre los diversas medidas
que se adoptan con el objeto de reducir el déficit
torriente, oln a sebiendas que su disminucidn puede ser
pusajera. '

Ei ejemplo més adecuado de medidas adoptadas en el
marce de ajustes fiscales inadecuados (transitorios) son
las que se relacionan ¢on ef gasto. Entre otras cabe
mencionar las siguientes: i) politice salorial destinada a
reducir, en forma drdstica o tendencial, las
remuneraciones recles de los funcionarios piblicos o de
algunas categorias en particular como los profesores, el
persanal médice y poramédico, los jubilodos y las fuerzas
del ordem; i) postergacién del cumplimiento de
compromisos de aumente de los salarios adquiridos en
negaciaciones kborales anteriores, lo que también puede
afectar a los jubilados y los funcionarios de los sectores
de educacion y salud, entee otros; iii) suspension de obras
y recortes en pregramas de inversion piblica, ya sea de
censtruceidn de la infraestructurs necesoria para

determinadas actividodes productivas {mantenimi
construccién  de  carreteras, puentes, p
aeropuertos, etc.} e en drea social (mantenimi
construccién de escuelas y hospitales, etel): iv) at
el pago a los empleados plblicos, los proveedor
Estado o contratistas de ubras piblicas.

Aunque lo reanudacién del financiamento externo fo
consolidacién de los ojustes fiscales a comienzes
afios noventa, en varios casos la ofluencia de r
superd los valores tendenciales de dicho financiam
se observé una marcada preferencia por las colocac
corto plazo, lo que acentud lo winerabilidad fiscal.
economia que crece a nivel superior al producto p(
en virtud de una gran ofluencia de capitales extes
corte plaze el sector piblico puede martenerse
punte de equilibrio o registrar un superdvit, graci
recaudacién tributaria derivada de ese crecimiento
un punto de vista de las tendencias, si el sector pil
ahorra esos recursos de origen ciclico y, por el cor
tos destina a gastos corrientes, se producird un de
con respecto a los rubros menos variables del presu
por lo tanto, el sector piblico se verd obligad
costoso ajuste en su nivel de gasto, una vez que la ¢
de recursos recupera sus valores tendenciales,

Los ojustes fiscales permanentes o irreversib
adolecen de importantes inconsistencias tem
atribuibles a consideraciones de orden técnico.
general, consisten en una combinacidn de reduccic
gastos e incremento de los ingresos, que responde
légica presupuestaria de mediano plazo. Ademds, €
caso lo racionalizacion de los gastos no re
exclusivamente a la contraccién de los gasto:
también une redefinicidn de los funcisnes. Este 1
gjuste cuenta con un mayor respaido politico, que
provenir del mandate otorgado a las outoridodes
eleccién o de procesos de concertacién entre
representatives de la opinién piblica. Por consig
existen menos posibilidades de que las autoridades
obligadas a no cumplir con compromisos debido a d
presiones.

FUENTE: CEPAL, Balonce preminar de lo economia de América Latina y el Caribe, Santiago de Chile 1995, Publicacid

Nacionaes U'nidas,
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C. EXPERIENCIAS DE AJUSTE EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA
LATINA

Es importante sefalar que el proceso de ajuste no debe ser entendido
como un fenémeno aislado, sin tomar en cuenta la interdependencia econdmica

mundial, ya que se trata de un problema global y no de paises individuales.

Una tendencia recesiva es la caracleristica mas importante de los
programas de Ajuste llevados a cabo en América Latina, ya que el
mejoramiento de la balanza comercial se ha logrado, basicamente debido al
deterioro del nivel de vida (Vease Grafica 9) de los paises y a la contraccion de
las importaciones, mas que un aumento en las exportaciones,

En efecto tal y como se muestra en {a Grafica 9, si bien en algunos
casos los resultados de estabilizacion en los paises de América Latina en
cuanto a infiacion, y tipo de cambio entre otros, han sido satisfactorios, esto ha
redundado en un deterioro en la calidad de vida de {a poblacidn. Como se
muestra, todos los paises a excepcién de Chile y Uruguay, muestran niveles
mas altos de probreza en el término de los programas de estabilizacién y ajuste

con respecto a como estaban anteriormente.
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GRAFICA Y .
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (10 PAISES): POBREZA URBANA ,
(Porceniae de hogares encondiiones de pobresm)

Peris (1979-56) N

Paramé (1979-91)
México (1984-92) P8
Chik (1987-92)

Costa Pica (1981-92)

Colombia (1580.92) [N

U Brsi(o79-9m)

[ 0 10 b £ 10 50

Al finalizar 1983, se habian implementado en 17 paises programas de
ajuste con caracteristicas similares (amparadas bajo Acuerdos de derechos de
Giro -ADG o ASA, y con los mismos criterios de ejecucion). Tal y como se
muestra en el Cuadro 10 en todos los programas se establecieron restricciones
a los activos intemos netos det balance del Banco Central (derivado del
enfoque monetario de balanza de pagos al que se hizo referencia
anteriormente), sin embargo, no establece restricciones a la banca privada,
siendo que esta puede alterar a través de! multiplicador monetario 1a oferta de

dinero en la economia.
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Ademas, en el Cuadro 10 puede notarse que a pesar de que los
programas de ajuste establecen metas en cuanto a la restriccion de las
remuneraciones, y gasto piblico en incrementos en las tarifas de los servicios
publicos, no existe politica dirigida a condicionar el nivel de precios de los
bienes y servicios del sector privado. La politica fiscal como puede observarse
& través de los compromisos de politica en et Cuadro 10 es uno de los
instrumentos primordiaies de los programas de ajusté estructural al contener
metas tales como la reduccién en ténminos reales del déficit piblico, gasto
corﬁehte, de capital y totales y contener incrementos en los ingresos y el ahorro

corrientes asi como, las tarifas de las empresas del sector publico.

Como ya se menciond en la mayoria de paises latinoamericanos se han
instaurado programas respaldados por el FMI, con el objeto de obtener las
lecciones del proceso de ajuste se realizard una resefia concreta de las
experiencias de ajuste en América Latina, sintetizandose algunos casos segun
los términos del Fondo.
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Hl. Ajuste estructurai; aspectos tedricos. .

ARGENTINA

En 1985 Argentina habia atravesado ya por un intento de estabilizacién
gradual, sin émbargo, este no logré reducir la inflacién que se encontraba en
niveles mayores a 2,500% anual. La alta tasa de inflacién, mediante el efecto
Olivera Tanzi,”®/ agravé la situacién fiscal, ademas otro de los efectos de la

inflacién fue una excesiva dolarizacion de la economia.:

Es importante sefialar que el tipo de ajuste llevado a cabo en Argentina
debido a las condiciones existenies de inercia inflacionaria, fueron de corte
heterodoxo y de choque. Entre las principales medidas adopladas para
estabilizar la economia argentina, se pueden mencionar las siguientes:

a. Precios, salarios y tipo de cambio. Los precios de los principales productos
{entre ellos los salarios, el tipp de cambio v las tarifas pulblicas) fueron
congelados con el objeto de romper ia inercia inflacionaria y asi poder enviar
sefiales claras a los agentes econdmicos para la formacion de sus
expectativas. El tipo de cambio fue fijado (sin anunciar un tipo de cambio fijo)
en 0.8 australes por dolar, (antes del ajuste la moneda local se habia
devaluado en 40%). Los salarios fueron incrementados en 23% y a pattir de

este incremento se congelaron.

b. Déficit publico. Se establecid el compromiso de no financiar el déficit con
emisién monetaria, en funcién del anuncio de gobierno de reducir el déficit
del 12% del PIB a 2.5% en 6 meses.

Vito Tanzi y Julio Olivera fueron los primeros en documentar el impacto de la inflacion
sobre Jos ingresos tribularios debide al rezago en el cdlculo y en el pago de los
impuestos, sabre todo en economias con altas lasas de inflacion acelerada.
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I}, Ajuste estructural: aspectos tedricos...

¢. Reforma monetaria. La tasa de interés nominal fue reducida de 30% a 4%
mensual. Los pasos argentinos fueron sustituidos por el austral en una
relacién de 1 a 1,000. El dia en que se implement6 el ajuste se cerrardn las
instituciones bancarias para evitar una retirada masiva de depdsitos.

Los resultados de la implementacién de estas medidas fueron una rapida
reduccion de fa inflacién (Véase Cuadro 11) y un crecimiento sostenido de la
actividad productiva, se establecié una banda para el deslizamiento del tipo de
cambio. El congelamiento de los precios durd 9 meses. Sin embargo, “los
resultados negativos de 1987 -en téminos de control inflacionario- del plan
austral han cuestionado ia relevancia de los ajustes heterodoxos para controlar
fa inflacién. Cabe resaltar, que este plan no sdlo fue exitoso al evitar una
situacion hiperinflacionaria, sino que también fue mas eficiente (en términos de
los costos asociados al ajuste) que los programas ortodoxos implementados
anteriormente.” Arellano (1995)

' CUADRO 11
TASAS DE CRECIMIENTO DEL NIVEL DE PRECIOS EN ARGENTINA

PERIQODO ‘ PG
1984 1985 1986

Enero 251 30
Febrero ) 20.7 1.7
Marzo 265 46
Abril 29.5 47
Mayo 251 40
Junio 305 45
Julio 6.2 68
Agosto a1 RX:]
Septiembre 275 20 72
Octubre 19.3 19 6.1
Noviembre 15.0 24 53
Diciembre 18.7 32

FUENTE: Arellano (1985)
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CAPITULO IV
LA EXPERIENCIA GUATEMALTEGA EN MATERIA DE POLITICA
FISCAL EN LA IMPLEMENTACION DE PROGRAMAS DE AJUSTE

| principal instrumento para medir la capacidad productiva de un pais es et

crecimiento real del PIB. Hasta 1980 {a excepcion de 1975) dicha tasa se

habia situado por armiba del 4% (Vease Grafica 10), a partir de 1981 se
marca un descenso en la aclividad productiva. El punto prinicipal de la
investigacion por tanto debe responder a los cuestionamientos siguientes: ;Cuales
fueron las causas de la bonanza econémica de la década de los 70s?, .z,qué
fendmeno marcd la desaceleracion del ritmo econdmico? y principaimente ;que
consecuencias tuvo en el manejo de poliitica econdimica esta caida del PIB?.

En lo que resta de la investigacion se analizardn en el orden de los
cuestionamientos las condiciones basicas y consecuencias de cada una de éllas,
con el objetivo de amibar a las conclusiones acerca de la incidencia en el
crecimiento y desarrolio econdmico de la implementacion de los programas de
estabilizacion y ajuste estructural del Fondo Monetario Internacional (FM1) y del
Banco Mundial respectivamente. ' '
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GRAFICA 10

CGUATEMALA: CRECIMIENTO REAL DAL PIR

A.  ANTECEDENTES MACROECONOMICOS

Guateméla al igual que la mayoria de paises latinoaheﬁmnos depende
sustancialmente de los productos basicos de exportacién y por tanto es altamente
vulnerable a las fluctuaciones intemacionales de la economia intemacional. £
desempefio econdmico hasta 1981 estuvo condicionado por: 1a relativa estabilidad
de los iérminos de intercambio {ver Gréfica 11), ya que el alza en los preuos del
café constituyeron un shock extemo de oferta favorable a la economia; los
beneficios de 'a integracién econdmica centroamericana, ya que durante este
periodo los flujos comerciales hacia centroamerica de origen guatemalteco se
vieron émpliados considerablemente; y un sector publico con una amplia
participacion en la actividad econdmica, para o cual se puede observar la
tendencia de la participacion del gobiemo medida por los gastos totales de este
como porcentaje del PIB, en la Grafica 12.
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La politica monetaria definia basicamente la actividad crediticia at
establecer topes de cartera y preferencias crediticias a las actividades que
aseguraran un ambiente favorable a Ia.actividad econdmica. Era importante el
apoyo de la Banca Central hacia el sector pablico para la realizacién de proyectos '
de inversion, no perdiendo et horizonte de que la expansion monetaria guardara
relacién directa con los factores intermos, externos y la tendencia en la produccion.
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El sector pﬁb!ico. por su parte ensanché en este periodo sus aclividades de
promocion del desarrollo, por las condiciones favorables de financiamiento extemo,
~ para el financiamiento de una expansion en los gastos. En este periodo se puede
observar, dentro de la historia tributaria del pais, que' no se dieron cambios
relevantes en la estructura tributaria.

Por oo lado el sector plblico mediante el apoyo a la creacién de
infraestructura habia estado apoyando la profundizacion del proceso de integracion
y por tanto, el modelo de sustitucién de importaciones.

En este periodo y en vias de fortalecer e Mercado Comun
Centroamericano -MERCOMUN- se tomaron medidas encaminadas a la
proteccion industial la cual radicd en [a aplicacion del arancel comin
centroamericano y la Ley de Fomento industral, que comprendia exenciones
fiscales a las importaciones de insumos y bienes de capital asi como sobre las
utiidades.

No obstante los indices de crecimiento econdmico durante este periodo -
(1979-1980), y la relativa estabilidad financiera, los estados de pobreza fueron
ensanchandose producto de la concentracion del ingreso. “De alli que en
reiteradas oportunidades se haya calificado de concentrador, excluyente y aditivo,
aquel proceso de crecimiento y acumulacién™ 2/ El modelo concentrador se dio
principalmente por ia proteccion de empresas industriales, y promocién del sector

_agroexportador, sin objetivos a mediano y largo plazo

Gl MIGUEL ANGEL RODRIGUEZ. Ajuste estructural y progreso social “La experiencia
centroamericana”. 1992
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B. DESACELERACION DEL RiTMO DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA

El gasto piblico continuo expandiéndose a pesar de que ya no se contaba
con &l fiujo extermno de capitales, el shock adverso en’ los precios del petrdleo, la
caida en los términos de intercambio (ver Gréfica 11), el deterioro de la integracion
econdmica centroamericana y la situacion politica que se agravd en los afios 80s.

Durante el periodo anterior a ia crisis se presentaron varias tendencias:

« Desaceleracion de ia actividad productiva

= Contraccion de a inversion privada.

= Ampliacién del déficit en cuenta comiente producto del deterioro de los términos
de intercambio '

+ Alzas en el indice de precios

« Falta de liquidez de la economia

A finales de los 70s estas tendencias eran evidentes; sin embargo, el gasto
pliblico contintic ampliandose a costa de un creciente déficit fiscal que pasc de
2.6% del PIB en 1979 a 7.4% en 1981. Como ya se menciond, durante la década
de ios 70s no se dieron cambios en la estructura y disefio tributario, la mayoria de
impuestos poseian una base especifica que ante presiones inflacionanias se fueron
erosionando, este aspecto es importante sefalarlo, ya que una de las principales
medidas, luego de la crisis, fue cambiar la base de los impuestos de eSpeciﬁods
por una ad valorem, es decir sobre el precio.

Por el disefio de la base antes de 1983 y la desaceleracidn econdmica, la

recaudacion tributaria sufrié una contraccion (pasé de 10.2% del PIB en 1978 a
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7.6% en 1981). Ademas durante este periodo se expandieron los gastos de
funcionamiento y los de capital. La critica en este aspecto no es a la ampliacion de
los gastos de capital sino a su calijad, pues en la mayoria de casos fueron
emprendidaé inversiones de dudosa prioridad y rentabilidad, tal como la inversidn
de la Central de Celuiosa Guatemaiteca (CELGUSA) o la Hidroelectrica de Chixoy.
Ademas el sector piblico compensd al sector privado (cafetalero) por e efecto de
los precios externos.

En cuarto a reformas tributarias, en 1981 se reformd el impuesto sobre la
renta -ISR- en cuantc al minimum vital y gastos familiares. Los impuestos
indirectos sufrieron una reduccion principaimente los de exportacion e importacion.
Los impuestos a la exportacion se contrajeron por haberse registrado una reforma
que ampliaba la base de deducciones (DC 20-81)-en aras de estimular a este
sector y asi la actividad productiva en general, y el impuesto a las importaciones se
redujo por las exoneraciones o incentivos fiscales amparadas bajo la ley de
fomento industrial y debido a la desaceleracién de la actividad productiva.

Ademas para financiar el déficit presupuestal el gobiemo acudié cada vez
mas al crédito interno, provocando dos efectos: la exclusién del crédito privado
ante la competencia de tasas de interés; y la creaciéh de un déficit cuasifiscal en el
cuat el Banco Central incurrid para subsidiar la actividad del sector piblico.

Por otro fado, el &mbito econdmico intemacional puéo su grano de arena
para acrecentar la crisis, al elevarse las tasas de interés intemacionales y
deterigrarse los términos de intercambio, ne solo por la baja en los precios
intemacionales de los productos de exportacion sino al encarecimiento de los
precios de las importaciones. El agotamiento del MERCOMUN en esta etapa fue
evidente, debido en parte a la situacidén politica de la mayoria de los paises de la
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regién, Nicaragua, El Salvador y Guatemala, y al desplazamiento del modelo de
sustitucién de importaciones que para entonces no generaba los efectos
esperados.

C. CONSECUENCIAS EN EL. MANEJO DE POLITICA ECONOMICA COMO
EFECTO DE LA CAIDA DEL PIB

La caracteristica mas sobresaliente del manejo de politica econdmica desde
1954, puede afirmarse que es la falta de relacion e integralidad de las medidas, ya
que se han adoptado desde entonces, medidas correctivas parciales para atender
\as distorsiones de areas especificas. Estas caracteristicas han marcado la lentitud
e insuficiencia de las politicas adoptadas para solucionar no solo los problemas
coyunturales sing [o mas importante, los estructuralés.

En materia de politica financiera se mantuvieron las regulaciones vigentes
alin cuando las condiciones en ios mercados financieros intemacionales habian
sufrido severos cambios. La Banca Central establecié 1a tasa de interés hasta
1889 en un marco de represicn financiera. '/ En 1981 se acordé elevar las tasas
de interés vigentes, pero solo para los préstamos nuevos con lo que al final del afio
las tasas pasivas penmanecian en ios mismos niveles que a! inicio de la medida.
Se mantuvo la paridad cambiaria, los subsidios al transporte urbano y a las tarifas
de energia elécinca.

*Frente a !a continua pérdida de reservas, a medidados de 1980, las
autoridades monetarias optaron por aplicar un control cambiario para regular los

7y La represion financiera se caracteriza por el establecimiento principaimente de las

tasas de interés y topes de cartera por parte de la Banca Central.
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movimientos de capital y de gastos por turismo, dejando sin restringir e resto de
operaciones. De otra parte, el Banco Central se abocd a la contratacion de
financiamiento de- corto plazo para apoyar la balanza de pagos mientras que la
demanda de crédito extemo comercial se desvié hacia el sistema financiero
interno. Ello constituye la génesis del problema de sobreendeudamiento que el

pais habria de enfrentar en afios venideros™ 2%

D. LOS ESFUERZOS DE ESTABILIZACION ECONOMICA (1981 - 1992)

Ante la evidente caida de la actividad econdmica el gobiemo de Guatemala
firma un acuerdo de crédito contingente en el primer tramo™/ con el FMI, con el
objetivo basico de "reducir la tasa de crecimiento de los activos intemos netos a
través de una reduccidn en la pérdida de reservas monetarias intemacionales
netas por medio de la politica fiscal, monetaria y cambiaria.

Para €l logro del cbjetivo central, se plantearon en materia de politica fiscal
principalimente 1a reduccitn del déficit cori una meta de 4.2% del FIB en 1982, ya
que habia llegado a niveles de 7.41% del PIB, paa lo cual se planted una
reduccion. del gasto comiente y la revisidn del programa de inversiones y una

mejora en la recaudacion.

El défcit se reduijp a 4.71% del PIB, sin embargo, esto se logrd
basicamente a través de una contraccién del gasto total del gobiemo de 16% a

13% del PIB. El rubro que sufrid la reduccidén mas abrupta (aproximadamente de

2 MIGUEL ANGEL RODRIGUEZ. Ajuste estructural y progreso social “La experiencia
centroamericana”. 1992 .

-5 Lina definicidn clara y amplia de crédito contingente del FMI se puede observar en el

Cuadro 9, del Capitulo Il
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Q.100,000 en téminos oohs_tantes) fue el rubro de capital, después de que el
gobiemo deciard una postergacion de los proyectos de inversién. Se puede afimar
entonces, que la reduccion en el déficit se debid a lo anterior, ya que la carga
tributaria para 1982 disminuyd.

Los efectos de la reduccién del gasto publico, principalmente en los gastos
de capita), fue una tasa de crecimiento negativa de 3.2% en 1982 con las
consecuentes secuelas en el empleo.

Es importante sefialar en esta parte del anélisis, que a pesar de que se
suscribié un acuerdo con e FMI {en donde se establecian metas de indicadores
macroecondmicos), el gobiemo no tuvo la capacidad de adoptar medidas
integrales para atacar el problema del déficit fiscal, para contraer el défictt en
cuenta cordente, ademas es importante realizar ef anafisis acerca de si el sector
piblico ¢ el privado eran los que estaban ocasionando el déficit en cuenta
comiente. (Ver gréfica 19) '

Por otro lado se adopté la politica de restringir el gasto de capital dado que
desde el punto de vista politioo‘ es el mas viable de reducir, principalmente en
mantenimiento de infraestructura, salud y educacion. Ademés, en el periodo 1982-
1985 el gasto en defensa sufre un repuente debido al problema de la guerra

interna que se agravaba eh estos afios.

La estabilidad politica, por otro lado, no fue un factor a favor de la
estabilidad macroeconémica, ya que durante 1982 se dié el golpe de Estado en
donde el gobierno de Romeo Lucas fue sustituido por una Junta Militar integrada
por Efrain Rios Montt, Horacio Matdonado Shaad y Luis Gordillo. El ingrediente
politico de estabilidad por tanto estuvo ausente en este peripdo y fue (como ha
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sido durante mucho tiempo) uno de los factores que determiné la poca integralidad
y sucesién de politicas encaminadas a un crecimiento sostenido.

Ante el relativo éxito del gobiemo en reducir el déficit fiscal en 1982 y lograr
una baja en la participacion del estado en la economia, se firma en agosto de 1983
un acyerdo Stand-by por 114.5 millones de Derechos Especiales de Giro -DEG-, ef
cual tendria un plazo de 16 meses, cuyo objetivo fue consolidar el programa de
estabilizacion inicado un afio antes y reactivar l2 produccién. La politica fiscal,
estuvo aconde con e objetivo principal de la reduccion del déficit fiscal 4 3.5 en
1983 y a 3% en 1984, asi como un aumento en la carga tributaria de 0.5 en 1983 y
de 1.5 en 1984, No obstante haberse reducido el gasto de goebiemo durante estos
dos afios, para los cuales las metas con et FMI debiercn haber sido cumplidas, el
déficit tuvo una reduccién endeble con respecio a la-meta en 1983 y se incrementd
con respecto a este afio en 1984.

Es importante sefialar que la carga tributaria durante estos dos afios, baj6
de7.1en 1982 a6.3 en 1983 v a 5.2 en 1984. Lo méas importante es gue en 1983
se implements un fuerte programa de reforma tributaria que incluia (Véase Cuadro
12 sobre Reformas a Principales Impuestos).
 El establecimiento de! IVA en sustitucion del impuesto al timbre y papel sellado.

+ El cambio de base espacifica a ad valorem de impuestos tales como: impuesto
sobre alcoholes, bebidas alcohdlicas y cerveza, sobre el consumo del petrdleo y
derivados, asi como de bebidas carbonatadas, con el fin de evitar su erosién
producto de ta inflacion.

+ Se reformd el ISR

+ Seincrementd el impuesto por salida del pais
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+» Se eliminaron mediante la Ley de Supresion de impuestos, (DL 78-83) los

siquientes: matricuta anuat y cuotas trimestrales de sanidad, impuestos sobre la

sal, por licencia anual para agentes viajeros extranjeros, sobre inscripcion de

- baratillos, sobre pelea de gallos, la licencia anual para caza de lagartos, a los

juegos de naipes, licencia para buhoneros, sobre portacion de armas de fuego,

sobre melazas, ef impuesto relativo a billetes de rifas y sorteos y por fa venta de
aguanas.

Ante el incumplimiento de las metas se suspendieron los desembolsos por
parte del FM! en junio de 1984, y no fug sino hasta ef Gltimo trimestre de 1988
gue se logré con este un acuerdo de contingencia por US$70 millones y un
Servicio Compensatorio por US$28 millones. De nuevo ef objetivo basico fue
consolidar la estabilizacidén econdmica y en materia de politica fiscal se planted
la reducceion del déficit como principal objetivo.

Las condiciones en el entorno politico vy social en la etapa de la
implementacion de Ios programas de estabilizacion econdmica habian
cambiado. En 1986, asumid el poder un gobierno democraticamente electo y
esto le auguraba al nuevo gobierno la credibidilidad suficiente para poder
implementar un programa integrai de reformas en todos los ambitos. De 1986 a
1988 se habia lograde un crecimiento relativamente estable del PIB y la tasa de
inflacion se habia mantenido en niveles aceptables, ya que bajd de 21% en
1987 a 12% en 1988. Por lo que las condiciones para acordar un préstamo con
et FMI e implementar reformas en todos los sectores eran, sino las éptimas, las
mas adecuadas. '
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Sin embargo, a pesar de las medidas adoptadas en materia de rerforma
tributaria en 19887 (nuevas leyes de VA, ISR, Timbres, e impuesto Unico sobre
inmuebles, ley sobre circulacion de vehiculos) no se logré un incremento
considerable en la carga tributaria (8.08% y 8.73% en 1987 y 1988
respectivamente) y el déficit fiscal se increment6 de 1.33% a 1.39% sobre el
PIB, principalmente debido a un repunte en los gastos totales de gobierno,
sobre todo en los de funcionamiento, ya que los gastos de capital y por
concepto de pago de intereses de la deuda siguieron siendo relativamente
constantes durante este periodo. (Ver Grafica 13)

GRAFICA 13 i
GUATEMALA: EVOLUCION DE LOS GASTOS DE GUBIERNG
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Ademas en los afios 1989 y 1990 se dio un repunte de la inflacién (de
12.3% en 1988 pasd a 20% en 1989 y a 60% en 1990, como se muesira en la
Grafica 14), un aumento del endeudamiento extemo (de 1985 a 1990 pasé de
Q.99.2 millones a2 Q.170 millones, con un repunte en 1988 en donde alcanzd
Q.204.9 millones) y un estancamiento en la actividad economica.
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| GRAFICA 14
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E. LOS PROGRAMAS DE AJUSTE ESTRUCTURAL EN EL PERIODO
1992 - 1994

Después de los esfuerzos de estabilizacion y de haber acordado tres
préstamos con el FMi, en 1992 se firma e} primer acuerdo de sjuste estructural con
el BM por US$120 millones llamado de “Modernizacion Econdmica”™. Mas tarde
en 1994 se acuerda con el BID un préstamo para apoyar el Programa de
Modernizacion Financiera, como complemento del acordado con el BM.

El ambiente politico gue prevalecia en el periodo en el que se acordd e!
acuerdo con el Banco Mundial parecia mas favorable que el predominante
nueve afios antes, cuando se implementd el primer programa de estabilizacion.
El gobierno en funciones era el segundo democraticamente electo, después de
un largo periodo de gobiernos de facto. Por ofro lado, las negociaciones de paz
iniciadas con el gobierno anterior avanzaban en una direccion sino acelerada,
positiva.
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Es asi como “fechada el 16 de octubre de 1992 y firmada por los
ministros de Finanzas Pdblicas, Richard Aitkenhead Castillo, y de Economia,
Juan Luis Miron, el Gobieno envio al presidente del Banco Mundial, Lewis
Preston, la denominada Carta de politica de desarrollo”. La peticidn concreta,
ademas del apoyo financiero, técnico y moral de la comunidad internacional, fue
de presentar al Banco Mundial la soficitud de un préstamo por e! equilavente a
US$120 millones que apoyaria fa implementacion del Programa del Gobiemo
para la Modemizacion Econdmica y Social del pais®, como lo indica la parte

introductoria de la misiva."*%f

En la carta de politica de desarollo de gobiemo se resumia la politica
economica a mediano plazo, que se convertiria en las condicionantes del préstamo
que en novieﬁwbre de ese mismo afic fue pactado (Ver Anexo 1). La politica
econdémica se resumia en cuatro areas basicas: )

1. Modemizacién del sector pablico

2. Fortalecimiento del régimen comercial
3. Modemizacion del sistema financiero
4. Desarrolio del sector social

En materia de politica fiscal, dentro del area de modemnizacion del sector
publico y del desarrolio del sector social, se plantearon objetivos especificos: &l
programa de modemizacién tributaria y de racionalizacién del gasto plblico como
anteriormente se planteara en los programas de estabilizacion, también se
contemplo la reduccion del déficit fiscal y el incremento de la carga tributaria al 9%
para 1993. ' '

3y Siglo XX|, 5 de enero de 1993.
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La implementacion del Programa de Modemizacion tributaria se concretizé,
con ia publicacion de las nuevas leyes del IVA, ISR, a la distribucién de petréleo
crudo y combustibles derivados del petréleo y del impuesto de timbres fiscales y
papel sellado especial para protocolos. (Ver Cuadros- 12, 13 y 14 sobre lar
reformas a los principales impuestos). En materia de medidas administrativas, se
realizaron esfuerzos para la incorporacion de los contribuyentes al registro
tributario unificado.

Dichas medidas se implementaron como parte del Programa de
Modernizacion Tributaria, a principios de 1992. Producto principalmente de la
ampliacién de la base tributaria a raiz de la eliminacién de los productos antes
exenios por el VA, se incrementd 1a carga tributaria de 7.3% a 8.25% de 1991 a
19982, ya que dentro de los ingresos tributarios los impuestos indirectos son los que
acusan incremento, manteniendose constantes los diréctos, y el VA durante 1592
sufrid un pequerio repunte y un incremento en su productividad pasando de 0.31%
a0.38%. {Ver Anexo 2 y Grafica 15) '

GRAFICA 15
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Los gastos por su parte sufrieron un leve incremento principalmente en los
gastos de capital, y de acuerdo a la asignacion de gasto de gobiemo por
ministerios, fueron los de comunicaciones y obras pablicas los que en este periodo
experimentaron un incremento con respecto al presupuesto total.

El déficit a pesar de que en 1991 se habia experimentado un superdvit, se
redujo con respecto a 1990 observandose un indicador de 0.02% del PIB (ver
Anexo 2). La relativa estabilidad alcanzada con indicadores que revelaban lo
positivo de las politicas macroecondmicas instauradas, permitieron el desemboiso
periddico del préstamo contratado. Et préstamos obmo se indica en el Anexo 1,
contemplaba el apoyo en las cuatro areas sefialadas, para lo cual se requerié un
complemento al amparo def BID para la modemizacion financiera, el cual se hizo
efectivo hasta 1994. '

Las condiciones politicas imperantes en 1993 durante y después del golpe
de Estado del entonces Presidente Serrano Elias, desestabilizaron el sistema
demaocrético, por la incertidumbre creada en los agentes econdmicos y por la
pérdida de credibilidad de las instituciones del Estado, bajando auin méas la moral
tributaria.

Con el precedente de inestabiidad politica creada a raiz del autogolpe, v la
instauracién por el Congreso (desacreditado también) de un nuevo Presidente,
Ramiro de Le6n Carpio, los indicadores econdmicos se comportaron de manera
inversa a los compromisos asumidos con el Banco Mundial. El déficit fiscal se
incremento a 1.47% sobre el PIB en 1993, la carga tributaria bajd de 8.25% en
1992 a 7.74% en 1993 y a 6.72 en 1994 y el gasto de gobiemo mostro de 1993 a
1994 una tendencia a la baja. .
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Por Gltimo, en el periodo objeto de estudio, se signa el convenio de
préstamo con el BID para Modemizacion dei Sistema Financiero en 1994. Como
precedente de este préstamo se encontraba un alio déficit cusifiscal a
consecuencia de la escaza coordinacidn de politica fiscal con la monetaria,
ademas de un sistema financiero poco desarmollado. Por lo que el principal objetivo
del préstamo contratado fue modemizar al Sistema Financiero. (Vedse Anexo 3)

F. ANALISIS GLOBAL DE LAS POLITICAS
1. POLITICA DE INGRESOS DE GOBIERNQ

En primer lugar la historia de la politica de ingresos del gobiemo se ha
caracterizado por no dar certeza a 108 agentes economicos acerca de hacia donde
se dirigira en el largo plazo, la instauracion de impuestos extraordinarios, amnistias
fiscales, incentivos extraordinarios o temporales, y multiples reformas de los
principales impuestos, la han caracterizado. Todas estas acciones han estado
ligadas més que a la transformacién del sistema tributaric a aspectos coyunturales
en cada una de ellas.

Un andlisis de los pringipales impuestos (al valor agregado, sobre la renta,

al comercio exterior y amnistias fiscales) que se detallan en el Cuadro 12 dan
cuenta de la cantidad de acciones tomadas en materia de politica tributania.
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CUADRO 12

REFORMAS SOBRE ALGUNOS IMPUESTOS

A IMPUESTO SOBRE LA RENTA -ISR-

FECHA

MEDIDAREFOBMA

EFECTO

1982

El Decreto 16-82 aumentd a Q.4,500 ta renta
bruta anual derivada del trabajo personal,
exenta del pago de impuesto.

Reduccidn de la recaudacion por
concepto de dicho impuesto.

Julio
1483

Se reform6 a través del Decreto 73-83 el ISR,
el objativo fue diferenciar la tabla impositiva
para sociedades y personas. La tasa maxima
se redujo de 52% a 42% para las empresas y
de §2% & 48% para las personas. Ademés
incluia un mecanismo para gravar con mayor
severidad a las sociedades si se repartian
utilidades.

No se aplicd por cambio de
gobiermno.

Agosto
1983

Se aplict la reforma.

Disminuyo la recaudacién del ISR,

.y participacion de este como

porcentaje  del
porcentaje  de
tributarios,

PIB y como
los  ingresos

1984

Mediante Decreto 49-84 se reformo el ISR con
respecto a las retenciones.

So redujo draslicamente Ja
recaudacion por concepto de ISR.

E!l Decreto 59-87 derogd al Decreto 229 y se
establecen reformas a la base impositiva y las
tasas del ISR. La base fue reformada a través
del aumento de los gastos deducibles a las
personas y la eliminacion de Ja deduccidn de
reinversidn de utilidades de las empresas. La
tasa fue reducida para empresas y personas
de 48% a 34%. Loz tramos de renta imponibles
fueron reducidos de 67 a 16 para personas
individuales y de 5 a 3 para personas juridicas.

Aumentaron los ingresos por
concepto de ISR.

1988

El Decreto 43-88 que entrd en vigor ¢! 26 de
agosio reformé la ley del ISR en lo que
respecta al sistema de contabilidad que debe
llevarse.

Aumentaron  los  ingresos  por
concepto de ISR.
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1990

Eil Decreto 44-90 que cobrd vigencia el 22 de  Crecimiento  significativo de la
recaudacion por concepto de ISR.

agosto de 1930 reformo ei ISR. Establecid que
toda persona que exporte mercaderias
producidas en el pais, estd obligada a pagar el
2% sobre el equivalente en moneda nacional
del valor FOB de clexportacion. Ademds las
personas  individuales ¢ juridicas que
organicen o exploten loterias, rifas, sorteos,
bingos o eventos similares, deberan retener el
10% con cardcter de pago definitivo del
impuesto sobre el importe de los premios en
efectivoe que paguen.

1890

Se esiablece mediante el Decreto 61-90 en ia
ley del ISR que cuando el exportador no sea el
productor sino que actde como intermediario,
deberd pagar el 2% sobra ef equivalente en
moneda nacional del valor FOB de la
exportacion, page que serd acredilable al
impuesto sobre la renta del productor de las
mercancias.

1992

Mediante el decreto 26-92 se emite la nueva *

ley del ISR mediante la cual se redujo la tasa
maxima para personas y empresas de 34 a
25% y se amplia la bass mediante la
eliminacién de varias exenciones.

Aumento de !a recaudacion del
ISR de 1992 a 1993,

1994

La Corte de Constitucionalidad declara sin
vigencia los pagos a cuenta de! ISR de todos
los contribuyerites a excepcién de los que cuya
renta provenga de su trabajo en relacién de
dependencia. “El sector privado habia
impugnado constitucionalmente el pago a
cuenta del ISR dado que la constitucion
determina que el impuesto debe pagarse sobre
una renta claramente difinida, lo cual sélo se
obtiene a fines del afio fiscal La Corte de
Constitucionalidad declard  provisionalmente
con lugar el recurso, lo cual provocd una caida
en la recaudacidén del ISR, Sin embargo, en
1995, en su fallo definitivo, la corte
reestablecid 1os pagos trimestrales.

Cae abruptamente la recaudacion
del ISR de 1993 a 1994. de Q.1

milidn a Q.844 mil

1994

Mediante el Decreto 61-84 se modificaron la

Reduccion  del

ingreso  por

base imponible y las tasas del ISR concepto de ISR en 1994 pero

aumentando la tasa maxima para personas y
empresas de 25 a 30%

aumentd en 1995,
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B. IMPUESTO AL VALOR AGREGADO VA-

PR

BE HIAREFORMA

LEECTC

1983

Ei WA fue creado en julio mediante el decreto
T72-83 en sustitucidn del impueste del timbre
con una tasa del 10% y con pocas exenciones.
8in embargo por el cambio de gobierno la tasa
fue reducida al 7% y el impuesto entré en
vigencia a través del Decreto 120-83 el 1 de
octubre de ese mismo afo. Mediante ia ley
que efectivamente entrd en vigor las
exencionas sa-ampligron

Disminucion de ta recaudacion

tolal de IVA y timbres fiscales.

1984

Se redujo la lista de excenciones del IVA de
325 a 65 mediante el Decreto 97-84, con &)
objetivo de ampliar ia base impositiva y
mejorar la recaudacion.

Meijord la recaudacion de 1984 a
1985,

1985

Se modificd el arfo. 4 del decreto 97-84
mediante el decreto 66-85 con el objeto de
exonerar dei pago del VA a las empresas
individuales o " juridicas domicialiadas en
Guatemala que se dediquen exdlusivamente a
prestar servicios de ltransporie termestre de

personas y carga.

1885

Se establecid que el VA sobre importaciones
se cobraria a partir de 1986 sobre el valor de
las imporiaciones al tipo de cambio libre.

Mejord recaudacion del IVA.

A través del Decreto 60-87 se reformo la ley
del IVA en cuanto a eliminar el régimen de
tasa cero a las exportaciones tradicionales y a
la industria de ia construccién. Se reduce la
base imposifiva por la via del aumento del
namero de entidades exentas, tales como el
IGSS, la CDAG y el COG.

No se da un mejoramiento
significativo en la recaudacién
del impuesto.

1938

A través del Decreto 50-89 se reformo la ley

del VA, en cuanto a exonerar de este -

impuesto las' negociaciones de titulos
efectuadas en las bolsas de valores a fin de
‘buscar la neutralidad impositiva en ef mercado
financiero.

1992

Mediante et Decreto 27-92 entro en vigor la
nueva ley del VA, con el objeto de
generalizarle, ampliando su cobro a los
servicios, los alimentos, las medicinas y los
derivados del petrdleo, Se restablece tasa 0
para industria de construccion, se suavizan
condiciones para crédito fiscal y se acepta
deducir el IVA de pagos de ISR. Se incluye la
figura el pequefio contribuyente.

No se da wun signficativo

incremento en la recaudacién del
impuesto
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1993

Se reformd el Reglamento de la ley del VA, en
el sentido de que en el caso de las escrituras
publicas, cuando el pago del impuesto sea
mayor de tres mil quetzales, obligatoriamente
debera hacerse en efectivo y no con timbres.

1554

Mediante el Decreto 29-94 se reformaron los  Aumento de! IVA

Artos. 7, Sy 19 de ia lay dei IVA y adiciond el
numeral 11 al arto. 7. Adoptandose criterios
mas restrictivos para el crédito fiscal y se
elimina régimen de tasa cero para
construccidn y exportaciones. Se aumenta fa
tasa a 10% a partir de 1996. Se eliminan la
excenciones a las municipalidades, los
exportadores de café, banano y cardamomo y
se incluye la figura de nuevos pequefios
contribuyentes. Se elimina 1a emisidén de
comprobantes a incluye la factura para toda
transaccién

C. IMPUESTOS AL COMERCIO EXTERIOR

FECHA

MEBHDAREFORMA -

EFECTO

1983

Se establecieron desgravaciones arancelarias
graduales a las exportaciones a partir de! 12 de julio
de 1983 hasta e 1 de julio de 1985 cuardio
desaparecieran en el café, banano, azicar, came de
ganado vacuno y porcino, aves de corral y camarbn.
Mediante el DL 73-83 y la derogacion de los
decretos de! Congreso 26-81 y 2-82 (café), 20-81
(algoddn), 83-75 y art. 7 del Dlo. 31-81 (banano} y
50-74 {azicar, came de ganado vacuno, ovino,
porcine, aves de corral y camardn).

Reduccidn significativa de la
recaudacion de impuestos de
exportacion del 83 al 84 y
mucho mas contractiva en el
85.

1984

Mediante el Decreto 21-84 se crearon incentivos
fiscales para empresas industriales de exportacion.

El Decreto 22-84 creo incentivos a las exportaciones
de productos no tradicionales, otorgando por un
periodo de 10 afos, certificados de abono tributario
a los exportadores, por el equivalente al 10% o 15%
del valor FOB de las exportaciones segin sea el
caso concreto, los cuales pueden ser utilizados en la
cancelacién de determinados impuestos.

El Decreto 97-84 derogd al DL 583 que incluia una
exgneracion para importadores.
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1985

A través del Dio. ley 27-85 se establecié un impuasto
especi8fico y temporal scbre la exportacion de café
a paises no miembros de Organizacion Intemacional
dol Café, entrd en vigencia el 8 de abril y fue
derogado luego mediante el decreto 36-85.

Madiante el Dto. 104-85 se prommogd la vigencia dal
cuarto protocolo al convenio de incentivos fiscales at
desarollo industrial, asi como 2 del Protocolo al
tratado general de integracion  econdmica
certroamericana.

1986

Decreto 15-86, se amplid 1a lista de imporiaciones
exenias dol  impuesto las  transacciones
interracionales. :

Decreto 2386 Impuests Extraordinario a las
exportaciones, tuvo una vigencia de 46 meses. Esle
a su vez derogd a la ley del impuesto a las
fransacciones internacionales.

1987

Becreto 63-87 se reformo la ley de fomento avicola y
¢l arance! centroamericanc de importacidn por medio
de la cual se readecud la exoneracidén de que goza
la actividad avicola y se incrementaron en 4 purtos
porcentuales 1as tarifas arancefarias, con excepcion

de los combustibles y lubricantes y algunas materias

primas para ta produccion e medicinas.

D. AMNISTIAS FISCALES

FECHA

NEMDATREFORMA

FECTO

1988

Se condond a través del Decreto 33-88 el pago
de intereses causados por el incumplimiento en el
pago de los impuestos incurridos hasta el 31 de
julio de 1888.

Se emitid la Ley de Régimen de Excepcidn para
Ia normatizacion dei Impuesto sobre la renta y la
regularizacion de otros tributos. (Decreto 60-80),
cuyo cbjetivo fue dar facilidades a los
contribuyentes en el page de sus impuesios
atrasados.

1991

Se emilié la Ley extraordinaria de regularizacion
tributaria mediante el Decreto 68-91.

s
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No obstante, las medidas implementadas en las diferentes reformas
tributarias, la estructura tributaria ha seguido basandose en un atto componente de
impuestos indirectos. (Ver Grafica 15). Por otro, lado las medidas encaminadas a
incrementar la carga tributaria 2 base de incrementos en los impuestos indirectos
han sido fallidas, ya que la recaudacion de impuestos indirectos decayd del 88 al
90, después de haberse implementado una reforma tributaria en 1987. Ademas la
sustitucion del impuesto al timbre por el VA no provocd un incremento
significativo, en este rubro en los tributos del gobiemo. (Ver Gréfica 16)

GRAFICA 16
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Una de las causas de la baja carga tributaria ha sido la cantidad de
incentivos y exoneraciones que se han implementado, por ejemplo: a ta sustitucion
de importaciones, primero ante e! auge del modelo de sustitucion de importaciones
y luego, a las exportacidnes ante la necesidad “aparente” de incentivarias. Esto ha
mantenido una escasa base tributaria, reflejada en impuestos directos casi
constantes a lo largo det periodo 1976 a 1994.
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Por otro lado, los impuestos al comercio exterior, principalimente los de
exportacién han desaparecido (ver Gréafica 17), debido a la importancia que se le
ha dado a! sector exportador como generador principal de crecimiento economico,
en cambio los aranceles a la importacion por su parte han fenido un
comportamiento variable. Lz explicacién de ello puede radicar en el agotamiento
del modelo de sustitucién de importaciones.

|

| GRAFICA 17
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2 POLITICA DE GASTOS

Una de las principales condicicnantes de la politica de estabilizacién es
suponer un estado sumamente abultado con funciones que no le corresponden,
por ¢jemplo su intervencion en la economia a través de empresas publicas, en &l
caso de Guatemala en electricidad, telecomunicaciones y transporte. Por lo que

uno de los ajustes que se deben realizar a las cuentas publicas es llevar a cabo
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una reduccion del estado en funcidén de asignarle solo actividades de regulacion.
En funcién de lo anterior se plantea la reduccion del déficit fiscal.

El manejo de politica fiscal puede coadyuvar a través de {a integralidad y
complementariedad de politicas de ingresos y gastos, a un proceso de crecimiento
y desarmrolio econdmico. En Guatemala, ademéas de que la politica se venia
aplicando con poca visiSn de largo plazo, se implementaron politicas de
estabilizacién acordes a las que imperaban en América Latina sin tomar en cuenta
las caracteristicas de la economia en particular.

Para el caso guatemalteco, el gasto en educacién como porcentaje del
gasto total de gobierno no ha sufrido reducciones abruptas, ya que se ha
mantenido constante, en cambio el de comunicaciones y obras piblicas sufrié una

caida severa y, se mantiene constante el rubro de salud. (Ver Grafica 18).

: GRAFICA 18
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Las condiciones socioeconémicas de la poblacidén, apuntarian a una

intervencidn agresiva del gobierno en los rubros que permitan acrecentar el acervo
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de capital humano y fisico. La constante del gasto en el presupuesto de gobiemo
apunta sin embargo, a un deterioro de {as condiciones de educacién, salud, e
infraestructura, ya que ha pesar de que las necesidades y la poblacién se amplian,
los gastos en estos rubros se mantienen constantes (Ver Gréfica 18).

Otro de los factores que afectd el gasto de gobiemno en detrimento de los de
eduacion, salud e infraestuctura fue el porcentaje que sobre el PIB representd el
pago de interases y comisiones, durante el periodo 1986-1994, observando
durante este periodo un promedio de 1.3% sobre ] PIB. (Ver Anexo2)

3 EVOLUCION DEL DEFICIT Y SU RELACION CON LA CUENTA
CORRIENTE

Al implementar un programa de estabilizacién © ajusie estructural se
supone que el déficit en cuenta comiente es generado por el déficit publico mas
que por el déficit del sector privado, es en esta via que se plantean reformas
tributarias con el fin de ampliar la carga tributaria, y la reduccién del gasto de
gobiemno. En Guatemala, sin embargo, el déficit en cuenta corriente durante varios |
afos ha estado determinado por el déficit del sector privado, segiin la Grafica 19.
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GRAFICA 19
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No obstante, ser positivas fa medidas orientadas al saneamiento de las
finanzas publicas con la sola reduccién del déficit plblico, no se ha atacado el
problema de raiz, que es también e déficit privado.

Por su parte el déficit pOblico no ha sido estable en el tiempo, se observan
en el periodo estudiado tanto déficit elevados como superavit en algunos periodos
{Ver cuadro medidas de ejecucidn de politica fiscal). Ademas al realizar la
comparacién entre la medida del déﬁcit convencional con el déficit primario se
puede observar que durante el periodo 1986-1994, el déficit se ha debido en parte,
al pago de intereses ya que en este mismo periodo sobresale el porcentaje de
pagos por intereses scbre el PIB se incremento.

Ademas, el déficit piblico se ve incrmentado cuando se consolida el déficit
convencional con el déficit cuasifiscal. Las principales implicaciones de la
volatilidad del déficit han sido su incidencia en las tasas de interés, ya que el

gobierno por mucho tiempo compitid en el mercado con tasas de interés
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subsidiadas por el Banco Central, desviando de esta forma el objetivo primordial
de! Banco Central {!a estabilidad de precios).

G. INCIDENCIAS EN EL CRECIMIENTO Y DESARROLLO ECONONMICO

Come ya se anotd, a partir de 1982 en el pais se empiezan a tomar una
serie de medidas contenidas en las recomendaciones del FMI y del BM en materia
de politica econémica, medidas que en principio formaban parte de un paguete de
estabilizacion y ajuste, pero que fueron implementadas aisladamente.

Debido al cardcter contractivo de tos programas de estabilizacién, y a la
falta de integralidad de las politicas implementadas, el desempefo econdmico no
se ha caracterizado por mantener una tasa de crecimiento sostenida, {inciuso,

como se muestra en la Gréfica 19 se obtuvieron tasas negativas en 1983 y 1984},

GRAFICA 20
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Muchos son los problemas que el gobiemo enfrenta a la hora de
implementar cualquier medida de politica econdmica, sin embargo, en ef area fiscal
(que es la que interesa destacar en el presente estudio), uno de los grandes
incovenientes que afronta el gobiemo al Hevar a cabo una reforma fiscal, es su
escasa capacidad de negociacion con los grupos de presion, lo que ha redundado
en una baja recaudacion tributaria. Con la implementacion de impuestos indirectos
lo que se ha fogrado es una reduccion en la capacidad de pago de la poblacion,
via reduccion de salarios reales, tal como se observa en la Grafica 20, hecho que

implica los altos indices de movilidad social, como se refleja en el Cuadro 13.

GRAFICA 20 ;
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CUADRO 13 :
GUATEMALA: HOGARES EN POBREZA

| 1980- 81 1986- 87 1988- 1989
CATEGORIA % No. | % No. % No.
Pobreza extrema 316 4218 519 789.4 540 869.9
Pobreza no extrema  31.8 4245 160 2434 215 348.4
Total probreza 634 8463 679 1032.8 755 i216.3
No pobres 366 4886 321 488.2 245 3947

FUENTE: SEGEPLAN, en base a informacion de la DGE e INE.

E! porcentaje de pobreza extrema se ha incrementado en 9 afios en un
70.9% en detrimento del porcentaje de pobreza no extrema el cual se ha reducido
en un 32.4% y de 1a reduccién de los no pobres en un 33.1%, con lo gue se puede
inferir que ha existido movilidad de los estratos medios & los de pobreza exirema.

Por otro lado y aunado a ia escasa capacidad de ejecucién del gobiemo, la
reduccion de los presupuestos del estado ha estado orientada principalmente a la
formacion geografica bruta de capital fijo (inversidn) tat como se muestra en el

Cuadro 17, en donde se observa una reduccion de 39.6% en los Uitimos 14 afos.
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CUADRO 14

GUATEMALA: FORMACION GEOGRAFICA BRUTA DE CAPITAL FLJO
PERIODO 1980/1993
{(Estructura porcentual con respecto al PIB)

ANO  INVERSION INVERSION

PUBLICA PRIVADA
1980 48 72
1981 6.4 6.5
1982 53 6.6
1983 36 52
1984 27 53
1985 20 5.5
1986 21 57
1987 28 6.2
1988 28 67
1989 30 6.7
1990 26 58
1991 24 6.0
1992 31 73
1993 29 78

FUENTE: Memorias de Labores BANGUAT.

Se suma a la significativa reduccién de la inversidon pulblica, la poca
capacidad de ejecucién del estado por la escasa o nula coordinacion de los
ministerios, principalmente con la Secretaria General de Planificacion
Econdmica.

Ademas por razones poiiticas al momento de reducir el presupuesto
ﬁacional, no se reducen gastos de funcionémiento sino gastos de inversion y
entre elios pﬁncipalrﬁente, {a educacion, la salud y las obras de infraestructura
basica, agravandose de esta manera la situacién ya precaria de la poblacion en

estas areas.
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Es importante recalcar que en el pais en materia de educacion no se
asigna ni la mitad de lo recomendado por la UNICEF, por otro lado. ia
Organizacidn de las Naciones Unidas para el Desarrollo en su informe anual
sobre Desarrollo Humano 1995, sitia al pais en la posicién 112 segun el Indice
de Desarrollo Humano, senalando que el pais debe realizar grandes inversiones
en los siguientes afios para llegar al afo 2,000 a superar el bajo indice de
desarrollo humano.

CUADRO 15 .
GUATEMALA: GASTOS EN EDUCACION DEL GOBIERNO
COMO PORCENTAJE DEL PIB

PERIODO GASTOS EN EBUCACION PUBLICA
1986-90 1.7
1981-85 1.7
1976-80 15
1971-75 1.7
1956-T0 1.5
196265 -

PROMEDIO 14

FUENTE: Cuadro tomado de! estudio "E! Seclor Privado y el Estado

Guatemalteco {1871 1993), citado en la biblicgrafia.
Gastos totales de! Ministerio de Educacian.

Ademas de la escasa asignacion a la educaciéon como porcentaje del
PIB, es importante hacer notar (ver nota a pie del Cuadro 15) que los gastaos
totales de! Ministerio de Educacién, en este sector, incluyen gastos de
funcionamiento y de inversion, para lo que segan estadisticas se gasta un 70%

en funcionamiento y 30% en inversion.
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El siguiente cuadro presenta un marco draméatico para el pais, al realizar
una comparacion de las asignaciones como porcentaje del PIB para educacién

en paises desarrollados tales como Korea del Sur y Taiwéan.

CUADRO 16
COMPARACION CON EL SUR-ESTE ASIATICO
COREA DEL SUR TAWAN
PERIODO ING.GTOS. EN EDUC. % DEL GTOS. EN ED PERIODC
PIB TRIBUTARICS %
DEL PIB
1986-50 153 46 19.0 1990
1981-85 149 4.4 173 1985
1976-80 156 35 179 1980
1971-75 138 33 15.3 1975
1966-70 123 341 143 1970
1960-65 10.1 26
1955-58 13.5 31
PROMEDIO 13.6 35 16.8
FUENTE: Cuadro tomado del estudio "El Sector Privado y el Estado Guatemalteco

(1871-1993), citado en la bidlicgrafia.
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V. CONCLUSIONES

1. £l trabajo de investigacion permitié comprobar la hipotesis “la utilizacion de la
Politica Fiscal como instrumento de los programas de estabilizacion y ajuste
estructural, ha incidido positivamenteo en ia estabilizacion, sin embargo, las
incidencias son negativas en materia de crecimiento y desarrolio economica”.
En efecto los esfuerzos de estabifizacion surtieron los resultados esperados,
en el sentido de gue a lo largo de su implementacién se ha logrado una
reduccion de la inflacién. No obstante el crecimiento y sobre todo el
desarmrollo econémico, ha sido afectado negativamente, de acuerdo a lo

observado por ta cifras de movilidad social y niveles de pobreza.

2 La restriccion de ia demanda agregada, objetivo de la politica fiscal, ha
incidido negativamente en la inversién y por tanto en el crecimiento, por dos
vias principaimente:

a. La contraccion del gasto de gobierno. Esta politica ha provocado el
desmejoramiento de la infraestructura productiva del pais, desalentando la
inversion, descuidandose asimismo la atencidn a las- necesidades
colectivas (salud y educacion por ejemplo).

b. £1 aumento de los impuestos. Esta politica ha provocado en una economia
con una estructura desigual en la distribucién del ingreso, la contraccion
de la capacidad de pago, fendmeno que se constituyé en desaliento a la
inversion, ' credndose un circulo  vicioso de movilidad social vy
fortatecimiento de la “economia subterranea”, agudizéndose de este modo

el problema de la desigualdad en la distribucion del ingreso.



3. La alta dependencia de la economia guatemalteca de productos tradicionales
de exportacion, ha hecho del pais un punto vuinerable a las fluctuaciones de
los precios internacionales. Se han encaminado esfuerzos a través de la
reduccién de impuestos a las exportaciones e incentivos fiscales a las A
exporiaciones no tradicionales, para asi poder diversificar en parie el riesgo
de tal vulnerabilidad, sin embargo, esto no ha sido suficiente. En tanto la
regidn como tal no encamine esfuerzos conjuntos hacia una integracion
econbmica real, las economias centroamericanas, vistas individuaimente

seran devastadas por la globalizacion econdmica.

4. En general, la implementacion de politica econémica en Guatemala se ha
caracterizado por su poca iﬁtegratidad, no solo en cuanto a los objetivos de
large plazo sino en cuanto a ia coordinacién de politicas. En particular, en
cuanto a los programas de estabilizacion y ajuste estructural, se han tomado
medidas aisladas acordes a la coyuntura sin ninguna visidn de crecimiento y
desarrolle a largo plazo.

5 Las medidas aisladas aunadas a la inestabilidad politica y la singular |
caracteristica recesiva de los programas de ajuste, han incidido en el
‘crecimiento y por tanto en el desarrollo economico, ya gue la implementacion
de los impuestos indirectos sin que haya habide una contraparie de gastos que
incremente {a productividad de los factores, ha reducido la capacidad de pago
de la mayoria de la poblacion.
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8. A pesar de haberse llevado a cabo algunos programas de modernizacion
tributaria (a tono con la tendencia mundial), por ejemplo ia institucion del IVA,
sustitucién de impuestos ad rem por ad valorem y reformas al 1SR, para
simplificar su administracién, no ha redundado en un incremento en la carga

tributaria.

7. E! déficit en cuenta corriente, una de las principales justificaciones para
reducir el gasto piblico, por varios afics se ha explicado mas por el deficit del
sector privadb. por Io que si bien es necesario sanear las finanzas publicas y
poseer un presupuesto equilibrado, la causa dei deficit en cuenta corriente no
fue atacada con las politicas contenidas en los programas de estabilizacién y
ajuste estructural.

8. Las politicas contenidas en los programas al principio en 1982, solo fijaban
metas en cuanto a reduccion del déficit fiscal, habiendose contraido en esta
etapa los gastos, principalmente los de capital, que afectaron la potencialidad
de crecimiento de los factores productivos, ya que si bien los gastos de
educacién y salud (que usualmente se utilizan’ para medir el grado de
desarrollo de un pais) no sufrieron una contraccion abrupta, se mantuvieron
constantes, durante el periodo. La principal implicacion de que estos gastos
se hayan mantenido constantes es que o han respondido a las necesidades
crecientes de la poblacion en general. No es sino hasta en 1992 cuando con
el préstamo de ajuste estructural se hace referencia a la calidad del gasto y

se implementa el programa de racionalizacion del mismo.



JE - | ]

. En materia de administracion ‘tribﬁtaria, la recaudacion de los impuestos
'requiere ia existencia de personal y equipo técnico, de lo cual ha adolecido
el Ministerio de Finanzas Publicas reflejado en la inexistencia de sistemas
de informacién cruzada y de la falta de agilidad de cobro de los impuestos.
El costo de adrministracion por quetzal recaudado se incrementa a medida
que la legislacion fiscal se hace mas compileja, lo cual ha sido una de las
principales caracteristicas del sistema tributario guatemalteco. Entre otras,
la administracion tributaria se ha caracterizado por:

a. Inadecuada tecnologia y procedimientos administrativos, tanto en materia
de recaudacion como de control y auditorias de declaraciones.

b. El cumplimiento impositivo puede asegurarse a través de la aplicacion de
las leyes vigentes a quienes lo evaden o bien con mayor tecnificacion en
los sistemas de control, pues el sistema impositivo guatemalteco se ha
caracterizado por la adolecencia de cohercion como de eficientes sistemas
que permitan mejor controll tributario.

c¢. Complejo sistema impositivo, que ha redundado en un costo mas aito de
administracion.

10.En vista de que es ineludible Ia aplicacion de los programas de estabilizacion
y ajuste, la politica fiscal dentro de estos deberia asegurar tanto la
estabilizacion en el corto plazo como el ajuste a largo plazo, asi como
también apoyar el crecimiento econdmico mediante su contribucidn al ahorro
interno, manteniendo su influencia en la asignacion de los recursos, a traveés
de la reestructuracion del sistema tributario y la modificacion de las

prioridades en materia de gasto publico.
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Vi. RECOMENDACIONES

1. Segan estudios realizados para América Latina en materia de Programas de
Estabilizacion y Ajuste Estructural, las variables de politica que han sido
manipuladas son idénticas en la mayoria de los casos. Este hecho confima
la aseveracion acerca de que dichos programas son implementados sin
tratamiento especial acorde a las caracteristicas propias de cada pais.
Cualguier politica que se emprenda debe tomar en cuenta la cultura, el

entorno y las caracteristicas propias de cada pais.

2. La politica fiscal como parte integrante de politica economica podria ser
encaminada con objetivos de largo plazo para apoyar el crecimiento y
desarrollo econdmico y no como se ha tornado en el pais en una factor que

desfavorece dichos indicadores.

3. La estrategia en este momento de ajuste estructural debe replantearse a la
luz de los resultados: mayor concentracion del ingreso, bajo nivel de
desarrollo, y alta degradacién de los recursos naturales, entre otros; por lo
que la politica fiscal dentro de los programas de ajuste debe tomar en cuenta

todos estos factores.

4. En vista de que el problema de raiz de! déficit de cuenta corriente (el déficit
privado mas que el publico) no ha sido atacado, deberian encaminarse .

esfuerzos para reducir esta fuente de desequilibrios.
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VIII. ANEXOS

Banco Interamericano de Reconstruccién y Fomento -BIRF-:
Préstamo para fines de Modernizacion economica, condicionalidad
de politica.

Medidas de ejecucién de politica fiscal.

Banco Interamericano de Desarrollo: Préstamo Sectorial Financiero,
condiciones previas a los desembolsos.

Recientes Reformas al Impuesto Sobre la Renta -ISR-
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ANEXO 1
m>200 INT.ERAMERICANO DE RECONSTRUCCION Y FOMENTO -BIRF-: PRESTAMO PARA FINES DE
MODERNIZACION ECONOMICA, CONDICIONALIDAD DE POLITICA

En 1992 se contraté con el Banco Mundial un Préstamo en tramos por US$ 12 millones cuyo objeto seria el apoyo a
la implementacidn del Eomqmam de Modernizacién Econémica y Social del pais. Este fue aprobado en noviembre de
1692

El Programa economico < social del gobierno a mediano plazo contenia los objetivos y politicas que a continuacion se
describen:

—_—

h

1. MODERNIZACION PROGRAMA DE MODERNIZACION FISCAL:
DEL SECTOR PUBLICO  (a) programa de modernizacién tributaria; y
(b) programa de racionalizacion det gasto publico
Diminuir el deficit fiscal.
Aumeritar & ahorro plblico, a través de un aumento en los niveles imposilivos.
incrementar la eficiencia en la inversion publica mediante una mejor programacion y ejecucion
Creacitn de la Unidad de Analisis fiscal.
Mejorar la productividad en la administracion fiscai mediante el fortalecimiento de los nﬁooqmamm de nmumn;mn_o:
Mejorar ejecucion de las empresas publicas. Ajuste de tarifas.

2. FORTALECIMIENTO Objelivo: darle un giro a la economia hacia actividades de exportacion y hacia la sustitucion eficiente de

DEL REGIMEN importaciones.
COMERCIAL DE Racionalizacién de aranceles de importacion - !
GUATEMALA Eliminacion de barreras no arancelarias. ' '

Establecimiento del sistema de subasta dentro de una banda flexible para _m determinacion del tipo de cambio.
Compromiso de gobierno de mantener precios libres, liberacion de precios del petroleo.
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ANEXO 2

MEDIDAS DE EJECUCION DE POLITICA FISCAL
(Miles de quetzales de 1958)

ANO DEFICIT TOTAL DEFICIT PRIMARIO  PRODUCTIVIDAD INTERESES/ CARGA
(Absolutos) | % PIB (Absolutos) | % PIB DEL VA PIB TRIBUTARIA
1976 -85,032  -3.37 -70,040 -2.77 0 0.59 8.48
1977 -19,264  -0.71 -3,108 0.1 0 0.59 10.16
1978 -33,104  -1.18 -15,118 -0.53 0 0.63 10.23
1979 77,733 -2.60 -60,325 -2.01 ] 0.58 9.00
1980 -145272  -4.68 127,674 411 0 0.57 8.61
1981 -231,781  -7.41 211,245 -6.75 0 0.66 -7.57
1982 142,023 471 -116,297 -3.86 0 0.85 7.18
1983 95875  -3.26 -70,358 -2.39 0.07 0.87 6.33
1984 -112,595  -3.81 -86,776 -2.94 0.22 0.87 5.26
1985 53,055  -1.81 -32,849 -1.12 0.27 0.69 6.08
1986 44,160  -1.50 -5,564 -0.19 0.28 1.31 7.02
1987 40,534  -1.33 1,562 0.05 0.33 1.38 8.08
1988 -43,863  -1.39 2,602 0.08 0.34 1.47 8.73
1989 96,670  -2.94 " -51,281 -1.56 0.34 1.38 7.78
1990 70,205 -2.07 -31,481 -0.93 0.33 1.14 6.83
1991 423 0.01 56,309 1.60 0.31 1.59 7.30
1992 730 -0.02 35,427 0.96 0.38 0.98 8.25
1993 56,271 -1.47 -21,780 -0.57 0.37 0.90 7.74
1994 -56,202 . -1.41 -20,754 -0.52 0.36 0.89 6.72

FUENTE: Calculos propios en base a datos oficiales.
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Entrada en vigencia de resolucion de las
respectivas juntas directivas de los bancos del
Estadc, estableciende que las tasas de intereés
activas y pasivas de las nuevas operaciones y
prorrogas de estas instituciones reflejen “tasas
de mercado’

Mantenimientc de dicha politica y si fuera
necesario para ello, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
en el tramite legislativo, segun corresponda.

Mantenimienio de dicha politica y si fuera
necesario para elig, entrada en vigencia de
nueva narmativa efectiva. 0 avance satisfactorio
en el framite legislativo. segun corresponda.

Someter a la JM anteproyecto de ley para
asequrar la liberacion de ias lasas de interés.

Aprobacion por la JM y presentacion al
Congreso de dicho anteproyecio.

Avance satisfactorio del ramite legislativo.

Entrada en vigencia de resolucidon de la JM
reconociendo aquellas operaciones de cradito
que legalmente pueden realizar los bancos y
que no estan explicitamente previstas en la
actuzl Ley de Bancos

Mantenimiento de dicha politica y si fuera
necesaric para ello, entrada en vigencia de
nueva normativa efsctiva, o avance satisfactorio
en el tramite legislativo, segun corresponda.

Mantenimiento de dicha politica y si fuera
necesario para ello, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
en ei tramite legislativo, segun corresponda.

Someter a la JM anteproyecto de ley para
autorizar a los bancos a realizar operaciones
que no estén explicitamente prohibidas por la
actual Ley de Bancos o por la JM.

Aprobacion por la JM y presentacion al
Congreso de dicho anteproyecto.

Avance salisfactorio del tramite legislativo.

Entrada en vigencia de Acuerdc Gubemnativo
estaleciendo mecanismos y criterios  para
facilitar ia fusion entre instituciones bancarias.

Mantenimiento de dicha politica y si fuera
necesario para ello, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
en el tramite, segun corresponda.

Mantenimianto de dicha politica y si fuera
necesrio para elio, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
en el ramite legislativo, segun corresponda.

Entrada en vigencia de resolucién de la JM,
estabieciendo regiamentos para facilitar 1la
adquisicion de acciones entre instituciones
bancarias.

Mantenimiente de dicha politica y si fuera
necesario para elle, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
en al trémite legislaiivo, segun corresponda.

Mantenimiento de dicha politica y si fuera
necesario para ello, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
en el tramite legislativo, segun corresponda.

Entrada en vigencia de resolucion de la JM
estabieciendo que los bancos puedan pagar
interds en cuentas corrientes de depdsito a (a
vista girables con cheques.

Mantenimiento de dicha politica y si fuera
necesaric para ello, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
an el tramite legislative, segdn corresponda.

Mantenimiento de dicha politica y si fuera
necesaric para ello, entrada en vigencia de
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio
an el tramite legislativo, segun correspenda.
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Entrada en vigencia de resolucién de la JM
eslablaciendo crilerios para fijar piazos
perentorios para la reposicién patrimoniat de
bancos con insuficiencia de capital iimitar o
prohibir la distribucién de utilidades, limitar o
prohibir la realizacién de nuevas inversiones
de cualquier naturzleza, y solicitar a la
autoridad  judicial  correspondiente e
liquidacion de bancos deficientes {en los
casos que corresponday)

Mantenimiento de dicha politica y si fuera Mantenimiento de dicha politica y s fuera
necesario para elio, entrada en vigencia de necesaric para ello, entrada en vigencia de nueva
nueva normativa efectiva, o avance satisfactorio nermativa efectiva, o avance satisfactorio en el
an el tramife legisiativo, segin corresponda. tramite legistativo, segun corresponda.

Someter a la JM anteproyecto de ley con el
proposito de eliminar e Decreto-Ley 7-72. al
menos la parte que otorga potestad a la JM
para autorizar al BANGUAT a aportar fondos
para recapitalizacion y  financiamiento
extracrdinaric & instituciones financieras
insolventes sujetas a |a liquidacion.

Aprobacién por la JM y presentacion al Avance satisfactorio del tramite legislativo
Congreso de dicho anteproyecto.

Someter a la JM anteproyecto de ley para
astablecer mecanismos de preferencia en ei
page a pequefios depositanies de bancos
liquidados (ampliacidn de la cobertura de
acuerde a ia naturaleza de captaciones y los
montos cubiertos).

Aprobacion por la JM y presentacion al Avance satisfactorio del tramite tegislative.
Congreso de dicho anteproyecto.

Entrada en vigencia de resolucion de la JM
estableciendo la informacion que los bancos
deberan divulgar al publico respacto a su
cartera de credito, tasa de interés, balance
bajc nuevo formato, y estados financieros
auditados externamente.

Mantenimientc de dicha politica y si fuera Mantenimiento de dicha politica y st fuera
nacesario para elio, enfrada en vigencia de necesario para elio, entrada en vigencia de nueva
nueva normativa efectiva, © avance normativa efactiva, o avance satisifactario en el
satisifactorio en al tramite legisiativo, segun tramite legislativo, seguin corresponda.
corresponda.
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Como resultado de la condicionalidad de politicas, la JM adopté el objetivo de modernizar et sistema financiero,
para lo cual elaboré la Matriz de Modernizacién del Sisterma Financiero, que fue aprobada mediante Resolucién JM-
647-93 del 22 de septiembre de 1993. El Programa se apoya en 3 pilares fundamentales: (a) un marco
macroeconomico estable; (b) un marco legal moderno que promueva la competencia; y (c) un marco regulatorio y de
supervisién que ponga las reglas del juego claras que impidan que se abuse del sistema, pero lo suficientements
flexibles para evitar el estrangulamineto de la actividad financiera.

E! Programa de Moderizacion del Sistema Financiero Nacional planted la implementacion de medidas
clasificadas en 4 areas contenidas en la Matriz de la forma siguiente:

———— i

MACROECONOMICA a. Continuar con el programa de estabilizacién econdmica.

MONETARIA Liberacion de tasas de interés gcomo norma permantents.

Modificacién de las leyes del Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado, con el objelo de que el

Ministerio de Finanzas Publicas reconozca el costo del dinero al BANGUAT,

¢. Reduccion gradual de encajes bancarios

d. Establecer la resolucién necesaria para que los certificados de depdsito a plazo det BANGUAT puedan ser
negociados directamente en ef mercado de valores.

e. Establecer que se informe semanalmente al publico sobre las tasas de interés activas y pasivas, maximas.
minimas y promedio ponderadas; aplicadas por ei sistema financiero.

oo

CREDITICIA a. Prohibir o limitar ef crédito del BANGUAT.
b. Proponer ante la JM & intercambio de deuda interna del MFP por Deuda externa del BANGUAT. a fin de
sanear ei balance del BANGUAT.
¢ Reccmendar a los Bancos del Estado que sus tasas de interés activas y pasivas reflejen tasas de
mercado.
d. Recomendar que las nuevas aperaciones de crédito con cargo a fideicomisos establecidos por el Gobierrio
refiejen las tasas variables del sistema.
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. FORTALECIMIENTO DE LA NORMATIVA PRUDENCIAL

RIESGO CREDITICIO, a. a.Proponer la regulacién de los requerimientos minimos de capital, de acuerdo al nivel de riesgo de las
SOLVENCIA Y SOLIDEZ operaciones de las instituciones financieras y a niveles internacionales.
BANCARIA b. Reglamentar la valuacion de los activos y las normas para determinar y clasificar los activos de
recuparacion dudosa.
¢. Reglamentar en favor de evitar favoritismo por la via de la celebracién de operaciones de instituciones
bancarias con los directores, funcionarios y empleados de las mismas v de la Superintendencia.
BANCOS CON a. Establecer mediante resolucidn de ta JM, plazos para la resposicién patrimonial de bancos, limitar o
PROBLEMAS prohibir fa distribucidn de utilidades y limitar o prohibir la realizacién de nuevas inversiones.
b. Eliminar ef decreto 7-72 :
c. Establecer mecanismos para garantizar la recuperacion de sus recursos a pequefics depcsitantes de
bancos liguidados.
4. MODERNIZACION DE LA SUPERVISION FINANCIERA
INFORMACION Y a. Establecer la informacion que los bancos deberan divulgar al publico.
SUPERVISION b. Implantar bases para un sistema de contabilidad conforme a las mas modernas practicas de contabilidad y
de elaboracion de estados financieros bancarios, congruentes con normas aceptadas internacionalmente.
¢. Resolver que se informe ante la Superintendencia y la JM el cambio de propietarios o administradores de
las instituciones bancarias.
REDEFINICION Y a. Asegurar la independencia funcional de-la Superintendencia.
REORGANIZACION DE b. Revisar y aprobar i pian de modernizacidn de la Superintendencia de Bancos.
LA
SUPERINTENDENCIA
DE BANCOS
APLICACION DEL a. Reestudiar, y de ser necesario replantear las normas prudenciales y de supervision.
NUEVO REGIMEN
5. REGULACIONES DEL MERCADO DE VALORES Y DE CAPITALES
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ANEXO 4
PRINCIPALES REFORMAS AL IMPUESTO SOBRE LA RENTA ISR
PROYECTQ DEL EJECUTIVO PRESENTADO AL CONGRESO 1997

REFORMA

COMENTARIO

Se reforma el texto de algunos articulos, haciendolos méas
Concisos y claros,

Segun la exposicidn de motives del proyecto de ley ei
objetivo de reformar el texto de algunos articulos, se basa
en lo engorroso que se ha vuelto comprender la ley. Si bien
es cierfo es positiva la accion de hacer una ley mas
comprensibie, este no es un cambio de fondo, como lo que
se esperaria de una reforma a la ley que rige la
progresividad del sistema tributario.

Se eliminan exenciones, exoneraciones y deducciones

establecidas en las siguientes leyes:

s Decreto Ley 20-86, Ley de Fomento ai Desarrollo de
Fuentes Nuevas y Renovables de Energia.

e Decreto 57-95 del Congreso de la Replblica que amplid
ios beneficios det DL 20-86 a fuentes energéticas de
cualquier naturaleza.

e Decreto 40-71 del Congreso de la Republica, Ley
QOrganica del Banco del Ejército.

e Decreto 25-79 del Congreso de la Republica, Ley
QOrganica del Crédito Hipotecario Nacional de Guatemala,

» Decreto Ley 383, Ley Organica del Banco de los
Trabajadores; y .

s Decreto 99-70 del Congreso de la Republica, Ley
Organica- del Banco Nacional de Desarrollo Agricola,
Bandesa:

Se establece con mayor claridad el texto del articulo 5 que

establece: que constituye renta de fuente guatemalteca el

servicio del transporte de perscnas y carga asi como el de

La principal causa de la escasa base tributaria en el pais,
han sido las miltiples exoneraciones, exenciones vy
deducciones que a través de la misma ley y de otras
especificas se han creado.

Por lo que se considera positivo ampliar la base por esta via
ya que constituye una fuente fundamental de elusién del
impuesto, ademas de restarle progresividad al mismo.
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