DEUDA PUBLICA EXTERNA
Y DEPENDENCIA

El caso de México

MaA. pEL RosARIO GREEN

EL oBjETIVO del presente trabajo es la discusién, para América Latina
en su conjunto y para el caso de México en concreto, de uno de los
temas que mayor preocupacién han despertado en los ultimos afios, a
nivel de las relaciones econémicas internacionales de los paises en des-
arrollo: el de las consecuencias que el creciente nivel de la deuda pu-
blica externa de esos paises y las exigencias de su servicio (amortizacién
mds intereses) estan acarreando en el presente, y pueden acarrear en el
futuro, en términos de su desarrollo econémico y su dependencia poli-
tica. Veremos que si en el pasado la contratacién de deuda publica ex-
terna como una forma de complementar el ahorro interno de esos pai-
ses, constituyé una estrategia de desarrollo que se juzgd tedricamente
adecuada, en el presente parece existir un cierto consenso en el sentido
de que dicha estrategia debe ser revisada a la luz de su inoperancia
préactica y de la creciente carga financiera que el servicio de esa deuda
representa en relacién con los ingresos en la cuenta corriente de la ba-
lanza de pagos de los paises deudores (exportacién de bienes y servi-
cios) . Asi por ejemplo, la Comisiéon de Desarrollo Internacional, en-
cabezada por Lester B. Pearson, ha calificado el incremento de la deuda
externa (que incluye préstamos y créditos de cardcter oficial bilateral,
multilateral y privado como serian los créditos de proveedores y los
préstamos provenientes de bancos privados y otras instituciones como
financieras, etc.) y de los pagos por su servicio en los ultimos quince
afios de “enorme”, y ha agregado que “las deudas contratadas por mu-
chios paises en desarrollo limitan la polilica econdmica a corto y largo
plazo” 1 Por otra parte, el Grupo de Estudio del Desarrollo Interna-
cional, creado por el presidente Nixon y encabezado por Rudolph Pe-
terson, ha seflalado que el actual endeudamiento publico externo de
muchos paises en desarrollo constituye un “problema urgente” pues
“pone en peligro la continuacion de las importaciones, las inversiones
y el desarrollo” 2

1 Citado en: Banco Mundial, “El endeudamiento externo de los paises en des-
arrollo”. Comercio Exterior, octubre, 1971, p. 895. Cursivas de la autora.
2 Id. Cursivas de la autora.
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El Banco Mundial en su informe anual de 1971 incluye un estudio
sobre el endeudamiento ptblico externo de 80 paises en desarrollo que,
ademsds de arrojar gran luz sobre el problema y presentar datos muy
valiosos, permite deducir que en la actualidad la cuestién de la deuda
publica externa de estos paises reviste considerable gravedad y puede
colocarlos en una situacién de doble crisis: interna en cuanto a la for-
macion de peligrosos cuellos de botella que obstaculicen y hasta para-
licen su desarrollo econdémico, y externa en cuanto a la imposibilidad
de hacer frente a los acreedores extranjeros.?

Por lo que respecta al caso concreto de América Latina, reciente-
mente el Consejo Interamericano Econdémico y Social (CIES) de la
Organizacién de Estados Americanos llevé a cabo un estudio en el que
se concluyé que “la deuda exterior de los paises latinoamericanos es tan
grande, que los fuertes desembolsos que tendrian que hacer en los pré-
ximos cinco afios pueden motivar la adopcion de politicas que impidan
su crecimiento satisfactorio y hagan estragos en la estabilidad”

Es claro que en el fondo la preocupacién se centra en la magnitud
de la proporcién del servicio de la deuda, o sea, en el nivel de la razon
entre los pagos por concepto de deuda publica y los ingresos prove-
nientes de las exportaciones de bienes y servicios. ¥ aunque puede de-
cirse que ése no es el Unico indicador de la gravedad del problema del
endeudamiento de un pafs, si da una idea de la atencién que dicho :
pais debe prestar a su endeudamiento externo al formular su politica
econémica, tanto que un incremento rapido de esa proporcién por lo .
general es un indicio de que surgirdn problemas, a menos que haya
perspectivas de que las entradas brutas de capital aumenten a un ritmo
muy rapido o que los ingresos de exportacién sean especialmente favo-
rables.?

Segun el estudio del Banco Mundial al que hemos hecho referencia, :
la deuda piblica externa pendiente al 31 de diciembre de 1969 de los
80 paises en desarrollo considerados, ascendia a 59 331.4 millones de dé- .
lares, cuya distribucién por regiones y tipos de acreedores se puede apre- -
ciar en el cuadro 1. Del analisis de estos datos se desprende que cerca
del 309, del total de la deuda publica se concentraba en lo que se deno-
mina en el cuadro Hemisferio occidental (que incluye lo que general-
mente se conoce como América Latina, mas Guyana, Jamaica y Trinidad-

8 Banco Mundial, op. cit.,, pp. 895-902.

4 Excélsior, 23 de enero de 1972. Cursivas de la autora.

5 Una apreciacién mds precisa del problema del endeudamiento publico externo
tendria que incluir, ademds de la proporcién del servicio de la deuda, otros factores:
tales como la estabilidad y diversificacién de las exportaciones del pais; las perspec-;
tivas para el crecimiento futuro de las exportaciones; la medida en que pueden re-
ducirse las importaciones sin afectar en forma adversa a la produccion actual; la estruc-,
tura de la deuda pendiente; el volumen de las reservas de divisas y las facilidades
existentes del financiamiento compensatorio; y el historial del pais respecto del ser-!
vicio de la deuda. Pero es claro que el tratamiento de todos estos indicadores es:
imposible dadas las dimensiones de este trabajo, por lo cual nuestras referencias ten-.
dran casi siempre como centro la proporciéon del servicio de la deuda.
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Tobago, y excluye a Barbados, Cuba y Haiti). Seguian a esta regién en
orden de magnitud de su deuda Asia meridional con el 239, Africa con
el 159, Asia oriental con el 139, Europa meridional con el 109, y el
Oriente medio con el 99, Se observa ademas que el endeudamiento
oficial bilateral (con las consecuentes implicaciones politicas que trae
consigo, dependiendo de la diversificacion de los paises acreedores y de
que se trate o no de ayuda concesional), absorbia para el conjunto
de los 80 paifses el 389 del total, mientras que el privado (cuyos tér-
minos son mas onerosos por lo que hace a plazos de amortizacion y
tasas de interés) y el multilateral (considerado tal vez como el mais
ventajoso politica y financieramente hablando) representaban el 38 y
2497 respectivamente.

Cuadro 1

DEUDA PUBLICA PENDIENTE DE 80 PAISES EN DESARROLLO, POR REGION Y TIPO
DE ACREEDOR, AL 3] DE DICIEMBRE DE ]|969

(En millones de ddlaves)

Financiamiento privado
Oficial Multi- rr

Regidn Total Bilateral lateral ~Provee-  Bancos o,
dores  Privados

Africa 91835 54925 1641.9 1083.2 285.1 680.5

Asia Oriental 7609.2 4022.0 12178 1790.1 246.2 333.1

Oriente Medio 4883.2 20355 403.7 731.0 738.9 974.1

Asia Meridional 13809.0 9977.2 27039 975.2 143.0 9.6

Europa Meridional 6228.2 3550.2 1150.5 496.2 666.8 364.5

Hemisferio Occidental® 176183 67221 42260 28504 1587.5 22823

Total general 593314 31799.7 113438 7926.1 36175 4644.1

a Incluye lo que generalmente se considera como América Latina, mds Guyana,
famaica y Trinidad y Tobago. Excluye Barbados, Cuba y Haiti.

Fuente: Sacado de Banco Mundial, “El endeudamiento externo de los paises en
lesarrollo”. Comercio Exterior, octubre 1971, pp. 896 s.

El cuadro 2 presenta informacion mas detallada sobre el endeuda-
miento publico externo del Hemisferio occidental (regionalmente el
nas elevado), también en términos de su distribucién por paises y
ipos de acreedores. Se observa ahi claramente, en primer lugar, que
Brasil y México destacan por la magnitud de su deuda publica, repre-
entando cada uno practicamente el 209 del total del endeudamiento
sublico externo "para la region, siendo seguidos por Argentina, Chile,
Jolombia y Perti en ese orden de magnitud. En segundo lugar, el cuadro
nuestra la importancia del financiamiento oficial bilateral (fundamen-
almente norteamericano para la gran mayorfa de los paises), para la
egion como un todo, al representar el 389, del endeudamiento total,
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que aunque es un porcentaje menor que el promedio para los 80 paises:
considerados por el Banco Mundial (549,), no deja de implicar graves
riesgos en términos de vulnerabilidad politica porque buena parte de
¢l esta constituida por préstamos de caricter concesional. Los préstamos:
a los gobiernos latinoamericanos provenientes de fuentes privadas (pro-
veedores, bancos privados y financieras) representan una parte casi tan
importante (37%,) como el financiamiento oficial bilateral (y mas ele-
vado que el promedio para los 80 paises: 269,), siendo en realidad el’
crédito proveniente de organizaciones multilaterales el menos impor-
tante (259%).

Cuadro 2

DEUDA PUBLICA EXTERNA PENDIENTE DEL HEMISFERIO OCCIDENTAL POR PAIS
Y TIPO DE ACREEDORES, AL 31 DE DICIEMBRE DE 1969

(En millones de ddlares)

. . Financiamiento privado
Oficial  Multi- :

Pals Total Bilateral lateral T7Tovee- Bancos

dores  Privados Otros
Argentina 2323.5 558.9 481.2 749.3 124.7 409.4
Bolivia 419.3 255.5 55.0 38.6 2.8 67.4
Brasi] $ 5222 1989.2 720.3 466.0 — 346.7
Colombia 1515.9 659.7 634.4 141.3 a a
Costa Rica 190.6 61.3 84.6 1.5 a a
Chile 2227.0 1192.6 225.9 364.3 144.4 299.8
Ecuador 277.6 112.0 68.2 86.9 7.2 3.9
El Salvador 110.4 35.2 63.1 — 11.1 16
Guatemala 153.5 36.9 56.0 1.2 34.7 24.€
Guyana 113.9 94.8 10.8 0.2 0.6 74
Honduras 126.4 38.5 82.8 5.0 - —
Jamaica 153.9 28.5 42.0 — 19.8 63.€
México . 3511.3 716.2 889.4 491.0 711.9 702.€
Nicaragua 216.6 75.1 77.8 244 37.7 1.6
Panama 161.8 87.9 10.6 10.3 23.0 29.¢
Paraguay 120.0 56.5 39.5 23.2 0.5 0.2
Peru 11171 234.7 184.5 388.4 142.2 167.¢
Repuiblica Dominicana 2715 2158 28.6 8.4 0.4 18.¢
Trinidad y Tobago 101.4 26.5 424 4.7 131 14.(
Uruguay 320.1  110.7 84.2 25.2 80.5 14.¢
Venezuela 664.3 135.5 344.6 20.5 122.9 40."

Total 176183 67221 42260 28504 15375 2 282.??

a No se dispone desglose para este pais.
Fuente: Sacado de Banco Mundial, “El endeudamiento externo de los paises er
desarrollo”. Comercio Exterior, octubre 1971, p. 897.

El panorama global para América Latina que se desprende de lo
cuadros | y 2, nos lleva nuevamente a las consideraciones del estudic
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del CIES al que hemos hecho referencia, segun el cual dada la magni-
tud de la deuda publica externa de la region por un lado, y dada la
relativa escasez de las reservas de oro y divisas de la misma por el otro,
el conjunto de los paises que la componen se verd imposibilitado para
cubrir mas de la mitad de la deuda total en los proximos cinco afos.
Esta situacién resulta muy grave si se considera que segun el mismo
estudio, “las dos terceras partes del total de las deudas pendientes a
fines de 1969 deberfan pagarse entre 1970 y 1975".% De ahi que los varios
trabajos citados coincidan con una corriente de pensamiento bastante
generalizada entre los intelectuales latinoamericanos en el sentido de
que el elevado nivel de la actual deuda publica de estos paises y su
creciente necesidad de endeudamiento para continuar el servicio de la
deuda antigua, han creado un circulo vicioso de endeudamiento-servicio-
endeudamiento, que no solo no contribuye al desarrollo econdémico y
social del pais sino que pone ademas en peligro su autonomia para
tomar decisiones de politica econémica.”

Una vez mas aqui la presentacion de algunas cifras sera de gran
utilidad para una mejor comprensiéon del problema. El cuadro 3 pre-
senta la evolucién de los pagos por servicio de la deuda publica externa
como porcentaje de las exportaciones de bienes y servicios, para la re-
gion denominada Hemisferio occidental durante el periodo 1965-1969.
Segtin puede observarse, y aun si se estd consciente de las limitaciones
de este indicador sefialadas en parrafos anteriores, para 1969 esta si-
tuacién revestfa particular alarma en los casos de Argentina y México
que destinaban el 23.9 y el 22.49 respectivamente de sus ingresos en
cuenta corriente para servir su deuda publica externa, acercandose pe-
ligrosamente al 259, que la CEPAL sefala como limite maximo y que,
por otra parte, fue sobrepasado por ambos paises en afios pasados, segiin
se puede apreciar.® El riesgo que entrafia esta situacion resulta evidente.
Por un lado, las compras de insumos importados que América Latina
necesita para sostener su proceso de industrializacién se ven seriamente
limitados por el nivel del déficit en la balanza de bienes y servicios,
mientras que por el otro, este déficit tiende a hacerse mayor en virtud
de que desde hace algunos afios la region se encuentra en una situacion

6 Excélsior, 23 de enero de 1972.

7 Ver por ejemplo: Miguel Wionczek, “El endeudamiento puiblico externo y los
cambios sectoriales en la inversién privada extranjera de América Latina”. En: Helio
Jaguaribe et al., La dependencia politico-econdmica de América Latina. México, Si-
glo XXI Editores, 1969, pp. 113-145.

8 Es indudable que el criterio de la CEPAL a este respecto es bastante liberal,
sobre todo si se le compara con el criterio del Banco Mundial por ejemplo, cuya
importancia para América Latina en términos de financiamiento internacional es
muy grande, y que seflala que “cuando del 6 al 79, o mds de los ingresos extranjeros
es absorbido por las obligaciones financieras en el extranjero, estd justificado proceder
a un estudio especial”. Esto no significa necesariamente suspender el crédito, pero
si poner mucha mds atencién y tal vez limitarlo de alguna forma. Leonard B. Rist,

La capacidad de los paises para atender a los pagos de deudas exteriores, Washington,
BIRF, 1962, p. 12.
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paradéjica en la que las erogaciones por concepto de servicio de la deuda
publica externa son de tal magnitud que resultan mayores que las nue-
vas entradas de créditos y préstamos al sector publico, credandose asi el
complicado problema circular al que haciamos referencia anteriormente.? .

Cuadro 3

HEMISFERIO OCCIDENTAL: PAGOS POR SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA COMO
PORCENTAJE DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS, 1965-1969

Pais 1965 1966 1967 1968 1969
Argentina 20.1 25.3 26.8 27.2 23.9
Bolivia 4.7 4.7 5.8 5.5 56"
Brasil n.d. n.d. n.d. 20.9 17.9
Colombia 14.4 16.5 14.0 12.8 11.2¢
Costa Rica 10.3 12.0 11.9 12.1 10.5
Chile 15.3 13.2 124 16.0 159
Ecuador 6.3 6.4 6.3 8.3 104
El Salvador 3.6 3.6 2.6 2.6 3.2
Guatemala 5.0 5.5 9.8 8.5 8.7
Guyana 4.1 3.9 4.3 3.5 3.5
Honduras 2.4 2.1 2.0 1.7 2.3
Jamaica 1.9 2.0 2.5 3.3 3.1
México 24.7 21.2 21.5 25.1 224
Nicaragua 4.3 5.3 6.1 6.7 9.1
Panama 2.5 2.3 2.3 2.5 2.5
Paraguay 6.6 54 7.2 94 8.8
Peru 6.8 9.7 10.6 22.0 13.8
Republica Dominicana 19.3 12.6 7.2 7.8 8.7
Trinidad y Tobago 1.9 2.0 1.9 1.5 2.1
Uruguay 6.7 12.3 20.3 19.2 18.8.
Venezuela 1.6 2.7 2.0 2.0 2.0

n.d. No disponible.

Fuente: Sacado de Banco Mundial, “El endeudamiento de los paises en desarrollo”,
Comercio Exterior, octubre 1971, p. 898.

Por otra parte, como se puede apreciar en el cuadro 4, dada la es-
tructura de la deuda externa de la regién, en términos de plazos de
amortizacién y tasas de interés promedio, no parece existir una posibi-
lidad previsible de resolver en el futuro inmediato los agudos problemas’
que de ella se desprenden, no solamente porque los plazos de amorti-
zacion estdn tocando a su fin para la mayoria de los paises latinoame-
ricanos, segtin sefiala el mismo informe del CIES, sino también como
resultado de la acumulacién de intereses sobre las deudas vencidas y.
del creciente costo de los créditos nuevos. La pregunta que se plantea’
en estos momentos no es solamente la de qué va a suceder como resul-

9 Miguel Wionczek, op. cit.,, p. 117.
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tado de esta creciente falta de solvencia de los paises latinoamericanos,
es decir, cudles habrdan de ser las repercusiones internas y externas de
esta situacién, sino también cudl €s el origen del problema.

Cuadro 4

AMERICA LATINA: PROMEDIO DE LOS TERMINOS PONDERADOS DE LOS PRESTAMOS
EXTERNOS, 1961-1967

Periodo de Plazo de Intereses
Pais gracia amortizaciones promedio

(atios) (afios) A
Argentina 4 14 4.76
Bolivia 6 23 2.51
Brasil 6 20 4.19
Colombia 5 20 4.00
Costa Rica 5 20 5.88
Chile 6 19 5.94
Ecuador 5 21 3.31
El Salvador 5 21 3.36
Guatemala 4 20 4.15
Haiti 5 17 3.13
Honduras 6 23 3.59
México 3 14 5.16
Nicaragua 5 21 3.44
Panama 5 22 3.42
Paraguay 5 23 3.24
Pertr 4 17 4.837
Republica Dominicana 6 21 3.07
Uruguay 4 15 4.56
Venezuela 3 14 4.92

Fuente: Conscjo Interamericano Econdémico y Social. El financiamiento externo
para el desarrollo de la América Latina. Documento presentado por la Secrctaria Ge-
neral de la OEA cn la Sexta Reunién Anual del CIES (versién preliminary. s/f.
Cuadro 1-3, p. 1-29. Citado c¢n: Mario Ojeda G., “El perfil internacional de México

=n 1980”. Jorge Basurto et al., El perfil de México en 1980, Vol. TI1. México. Siglo XXI
Editores, 1972, p. 317.

Es innegable que €l endeudamiento ptblico externo en si mismo
ao puede ser considerado como un factor negativo, por mds que sus
consecuencias actuales y las que pudieran predecirse para un futuro
oréximo tiendan a actuar negativamente sobre el crecimiento y la esta-
silidad de los paises deudores. Dicho endeudamiento fue inicialmente
-oncebido como una forma importante de complementar el ahorro in-
‘erno y contribuir asi al desarrollo econdémico y social de los paises. Se
{upuso, 'y la CEPAL fue la principal promotora de esta idea, que la
iportacién de recursos internacionales y su canalizacién adecuada, po-
lian contribuir a suplir las necesidades de inversion de los paises de
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América Latina y que esto redundaria, en la mayoria de los casps, en
un aumento relativamente rapido del ingreso por habitante que per-
mitiera, con la ayuda de ciertos incentivos y otras medidas, elevar el
coeficiente de ahorro nacional en un cierto numero de aflos. De ahi’
que el caricter de esta aportacién fuera considerado como transitorio
y se pensara que era posible, mediante ella, lograr el objetivo de au-
mentar el ahorro interno antes de alcanzar el limite de absorcién de
los recursos internacionales (259, de los ingresos en cuenta corriente) 10

Sin embargo, la idea de la CEPAL no se vio confirmada en la pric-
tica. En primer lugar, hasta ahora una parte importante del {inancia-
miento publico externo recibido por los paises de América Latina se
ha venido destinando a la construcciéon de obras de infraestructura y
otros proyectos de beneficio social, cuya aportacion al desarrollo econé-
mico de la regién si bien no puede ser puesta en duda, disté mucho
de proporcionar el vigoroso impulso inicial que se buscaba, en virtud de
que su rendimiento es relativamente pequefio (comparado con el ren-
dimiento de los proyectos a los que la inversién extranjera se dirige por
ejemplo) o a muy largo plazo.l! En segundo lugar, a medida que trans-
currié el tiempo se vio claramente que ni los recursos internacionales
estaban entrando en las cantidades y condiciones requeridas para ace-
lerar el proceso de industrializacién de las economias latinoamericanas
(y en ese sentido el fracaso de la Alianza para ¢l Progreso es una prueba
evidente), ni los gobiernos estaban adoptando las medidas necesarias
para generar un mayor ahorro interno, que eventualmente hiciera in-
necesaria la entrada de esos recursos. Finalmente, y como las exporta-
ciones latinoamericanas no se expandian al ritmo deseado, muy pronto
los compromisos financieros adquiridos con el exterior pasaron a con:
vertirse en una carga cada vez mas pesada sobre la balanza de pagos,
hasta el punto en que los gastos por concepto de amortizacién mas
intereses comenzaron a crecer mds aprisa que los ingresos en cuentz

10 Raul Prebisch, Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano. México
Fondo de Gultura Econdémica, 1963, p. 193.

11 Asi por ejemplo, de los 3 278.3 millones de délares prestados a América Latin:
al 31 de diciembre de 1968 por el Banco Mundial (y una de sus filiales, la Asociacié:
Internacional de Fomento) —la institucién financiera multilateral mds important
para la regién en términos de volumen prestado (a la misma fecha los créditos de
BID sumaban 2 797.9 millones de délares) — el 909, se invirtié en servicios publico
basicos como son la energfa eléctrica, los transportes y las comunicaciones, buscand:
vencer uno de los principales obstdculos a los que se enfrentd el crecimiento de Amd
rica Latina al término de la segunda Guerra Mundial: la instalacién de la infra
estructura bdsica necesaria para iniciar el proceso de desarrollo econémico. Los cré
ditos del BID se encontraban mds diversificados que los del Banco Mundial, per
aun asf, cerca del 609, seguia siendo canalizado hacia los gobiernos para financia
proyectos de rendimiento bajo y a largo plazo; sobre todo proyectos de benefici
social. Banco Mundial y Asociacién Internacional de Fomento, Informe Anuc
1968. Washington, 1969, pp. 94 s. Banco Interamericano de Desarrollo, Actividade
1961-1968. Washington, 1969, p. 114. Ma. del Rosario Green, La cooperacién finar
ciera internacional de la postguerra en América Latina: El caso de México. (Tes
profesional) , México, 1966, p. 71, cuadro X.
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corriente. Esto hacia cada vez menos clara la supuesta contribucién de
los recursos internacionales al desarrollo latinoamericano y daba lugar
al surgimiento de una dependencia creciente de la regién respecto de
los centros financieros dominantes del sistema capitalista, dependencia
que se manifesté en la necesidad de acudir cada vez mds a estos centros
en busca de recursos para poder hacer frente a los compromisos extran-
jeros, acabando asi definitivamente con la idea de la temporalidad del
crédito externo sostenida por la CEPAL.1?

A fin de ilustrar con mayor claridad nuestra preocupacién en torno
a la proporcién del servicio de la deuda, basta decir aqui que de 1957 a
1966, la razén entre el servicio de la deuda publica externa y los in-
gresos en cuenta corriente para el conjunto de América Latina subid
del 5 al 159, alcanzando en 1969, segun sefialibamos anteriormente,
niveles de mas del 22 y 239, para algunos paises en particular (ver
cuadro 3). En términos absolutos es posible afirmar que el servicio de
la deuda externa para la region, en ese mismo periodo, se incrementd
mas de cuatro veces, pasando de 450 millones anuales en 1957 a 2 000
millones de ddlares anuales en 1966.13 Lo cual es tanto como decir que,
a cinco afios de iniciado el programa de la Alianza para el Progreso
en América Latina, y en caso de que ésta hubiera cumplido su objetivo
de proporcionar 2000 millones de ddlares anuales en créditos y prés-
tamos de todo tipo a la regiéon, durante un lapso de 10 afios, esta can-
tidad apenas hubiera alcanzado para cubrir el servicio de la deuda
acumulada hasta entonces.

La conclusiéon que parece desprenderse de lo anterior es que, si bien
tedricamente el endeudamiento publico externo puede desempefiar un
papel importante en términos de su contribucién al desarrollo econo-
mico y social de los paises de América Latina, en la prictica, y dado
que como sefialdbamos ni las condiciones internacionales ni las internas
se han cumplido por un lado, mientras que por el otro la salida de
divisas por concepto de servicio de la deuda externa ha empezado a
exceder nuevas entradas y créditos y préstamos al sector publico, parece
vialido cuestionar las ventajas de la continuacién de tal estrategia de
desarrollo, que deberia ser sustituida por una mas agresiva de busqueda
de nuevos mercados y alianzas, y fomento y diversificacion de las ex-
portaciones. De igual forma se sugiere que la contribucién real (in-
version en obras de infraestructura y proyectos de beneficio social) del

12 Esta dependencia financiera debe ser vista dentro del marco mds amplio de la
dependencia externa de América Latina que ha sido estudiada por numcrosos inte-
lectuales latinoamericanos. Ver por ejemplo: Orlando Caputo y Roberto Pizarro.
Imperialismo, dependencia y relaciones econdmicas internacionales. Santiago de Chile,
CESO, 1970. Fernando H. Cardoso y Enzo Faletto, Dependencia y desarrollo en Amé-
rica Latina. México, Siglo XXI Editores, 1969. Octavio lanni, Imperialismo y cultura
de la violencia en América Latina. México, Siglo XXI Editores, 1970. Helio Jaguaribe
et al., La dependencia politico-econdmica de América Latina. México, Siglo XXI Edi-
tores, 1969. Ruy Mauro Marini, Subdesarrollo y revolucidn. México, Siglo XXI Edito-
res, 1969. ‘

13 Miguel Wionczek, op. cit,, p. 117.
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endeudamiento publico externo al crecimiento de los paises deudores '
se ve muy disminuida en comparacién con los problemas que estd aca-

rreando al convertirse en un factor adicional de presién sobre su ba-
lanza de pagos. Y no solo eso. Ante la necesidad de hacer frente a los

compromisos adquiridos, y a menos que los paises de América Latina
hagan lo imposible por obtener mas divisas de su comercio exterior (e
inclusive de su turismo extranjero), parecen quedar solo tres alterna-
tivas. En primer lugar, podria intentarse la renegociacion de la deuda
existente o aun obtener nuevos préstamos cuyos costos politicos o finan- -
cieros serfan necesariamente mis elevados y que, aunque resolverian
el problema a corto plazo, lo harian a costa de agravarlo en el futuro.

Esto es sin embargo lo que estd ocurriendo en muchos paises de la re-
gién que ven su deuda real y sus compromisos politicos aumentar dfa
a dia en lugar de disminuir, como seria de desear. En segundo lugar, se .
podria echar mano de las reservas internacionales del pais (oro y di-:
visas en el Banco Central), lo cual podria tener como resultado, de-

pendiendo de la liquidez existente en el sistema bancario nacional, un .
peligroso encarecimiento del crédito interno y un estancamiento de la |
actividad economica del pais o inclusive su disminucién. Ademas, la re-

duccién de estas reservas tiene la desventaja adicional de que disminuye -
las posibilidades de un pais de hacer frente a las fluctuaciones tempo- -
rales de la balanza de pagos, incrementando asi su vulnerabilidad ex-
terna. Finalmente, la tercera posibilidad, que resulta tan inconveniente

como las dos anteriores, consistiria en planear por anticipado una seria

reduccién de las importaciones que libere divisas que puedan emplearse,
llegado el momento, para servir la deuda externa. Esto significa en el

fondo frenar la tasa de crecimiento del pais, dado que una buena parte

de las importaciones estd constituida por insumos que resultan indispen- . .
sables para sostener el proceso de industrializacién. El panorama visto

asi, en términos generales, resulta francamente desalentador, pues en
cada caso servir la deuda externa no significa solamente menor dispo-

nibilidad de recursos (divisas), sino limitacién en términos de politica

econdmica y hasta cesién de soberania como resultado de la situacién |
de creciente dependencia financiera (entre otras) en la que se desarro- .
llan las relaciones econdmicas de los paises de América Latina con el

mundo industrializado (fundamentalmente con Estados Unidos).

La toma de conciencia de todos estos problemas relacionados con el -
papel que actualmente desempefia el financiamiento ptiblico externo
en la regién y sus consecuencias, ha llevado a algunos destacados eco-
nomistas latinoamericanos a propugnar por la introduccién de cambios
basicos en la forma tradicional (que es una subordinacién) de las vin-
culaciones financieras externas de los paises de América Latina, conven- .
cidos de que en la actualidad existe una coyuntura tanto nacional como
internacional favorable, que hace que sea factible idear y poner en .
marcha un amplio y coherente programa de medidas econdémicas de
diversa indole que en el largo plazo permitirian la disminucion de esa
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dependencia financiera de la regién.* No ha faltado sin embargo quien
califique de “optimista” esta visién. En concreto se argumenta que a
pesar de que se propugne por la introduccion de urgentes cambios en
las actuales vinculaciones externas, tanto por lo que se refiere al en-
deudamiento externo como a la inversién extranjera privada, ... las
respuestas intelectuales al fenémeno de la dependencia financiera difi-
cilmente pueden traducirse por si mismas en los cambios deseados. Mds
bien, la factibilidad del ajuste de las relaciones financieras internacio-
nales depende de las relaciones de fuerza”.1®

Con esto lo que se pretende decir es que es obvio que seria mucho
mas provechoso para los paises latinoamericanos adoptar actitudes mas
racionales respecto al papel que el capital extranjero deberia desem-
pefiar en su desarrollo, pero que al caer estas nuevas actitudes dentro
de su marco mds amplio, que seria el de la revisién y reformulacién de
la politica tradicional de desarrollo, la estabilidad actual de las relacio-
nes de fuerza internas entre los ocupantes tradicionales del poder se
verfa seriamente afectada, sobre todo para algunos de ellos. De ahi que
no parezca haber, por parte de la gran mayoria de los gobiernos latino-
americanos, una ‘“motivacién manifiesta para experimentar con nuevas
politicas econdémicas que realmente disminuirian la dependencia externa
de la region”.1¢ Esto hace resaltar el hecho de que ya no es posible en
la actualidad seguir sosteniendo con los que defienden la teoria del
imperialismo, que la culpa de la situacién de dependencia en que se
encuentran inmersos los paises en desarrollo en general, y los latino-
americanos en particular, es atribuible por entero al exterior, es decir,
a los paises dominantes., En los paises dominados existen en realidad
elementos suficientes que han permitido en principio el establecimiento
de esa situaciéon de dependencia y que han continuado contribuyendo
a su perpetuacion.

En el caso de la dependencia financiera lo anterior se ve muy cla-
ramente. Los gobiernos latinoamericanos en su mayor parte, en lugar
de buscar la forma de emplear mas eficientemente el ahorro que pro-
viene de las exportaciones y de aumentar la eficiencia de la inversién
realizada con recursos internos, han recurrido a la alternativa mds facil,
porque no altera el equilibrio del poder ni el sistema de alianzas actua-
les, pero que conlleva un costo politico, econémico y social mds ele-
vado, de acudir al financiamiento externo en las condiciones dictadas
por sus duefios. La culpa de esto, volvemos a insistir, no radica exclusi-
vamente en los paises prestamistas, los prestatarios tienen también mu-
cho a qué responder. En realidad, en la practica se ha dado una cierta
forma de unién entre ambos tipos de paises, evidentemente por razones
distintas er cada caso, sin cuya consideracién es imposible entender la
situacién.

14 Ver por ejemplo: Osvaldo Sunkel, “Politica nacional de desarrollo y dependen-
cia externa”. Estudios Internacionales, Afio 1, Num. 1, abril 1967, pp. 43-75.

15 Miguel Wionczek, op. cit., p. 114.

16 1d., p. 116.
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A cambio de las condiciones politicas o financieras onerosas que acep-
taban, los paises prestatarios compraban la libertad de seguir aplazando
la revisién de sus politicas de desarrollo, ya que ésta podria afectar los
poderosos intereses nacionales creados... Asi, es factible llegar a la con-
clusién de que nuestra parte del mundo ha usado en los Gltimos afios gran
parte de su capacidad de endeudamiento, con la complacencia del exterior,
como sustituto de las reformas estructurales internas.l?

Estos son, pues, algunos de los aspectos relacionados con el endeuda-
miento publico de América Latina en su conjunto, y que pueden re-
sumirse en términos de la inoperancia practica de una estrategia de
desarrollo, apoyada en buena parte por el finaciamiento ptblico externo,
que no cumplié sus objetivos de desarrollo porque ni se conté con
recursos suficientes y en condiciones adecuadas, ni se canalizaron pro-
ductivamente los que se recibieron (la mayor parte de esos recursos se
destiné a ayudar a financiar obras de infraestructuras y proyectos de
beneficio social), ni se llevaron a cabo las reformas que harian posible
la expansién del impacto inicial resultante de la inversién de esos re-
cursos. El continuado apoyo a dicha estrategia en esas condiciones, acabd
por convertir al endeudamiento publico externo en un elemento adi-
cional de presién sobre la balanza de pagos y en un mecanismo que
permite diferir la implantacién de medidas de corte progresista y hasta
radical tendientes a aumentar el ahorro interno, financiar el desarrollo
nacional y limitar los compromisos financieros internacionales en el
futuro.

II

El caso particular del endeudamiento publico externo mexicano ejem-
plifica claramente las tendencias generales del endeudamiento latino-
americano sefialadas a lo largo de la primera parte de nuestro trabajo,
asi como el fracaso para habilitar la estrategia de desarrollo propugnada
por la CEPAL. En primer lugar, en términos absolutos la deuda piblica
externa de México es muy elevada. De acuerdo con las cifras presen-
tadas en el estudio del Banco Mundial al que hemos hecho referencia
en repetidas ocasiones, a finales de 1969 la deuda publica externa pen-
diente de pago de México ascendia a 3 511.3 millones de délares, colo-
cando a este pais en segundo lugar en términos de magnitud, precedido
solamente y por un margen muy pequefio por Brasil, con una deuda
externa de 3522.2 millones de délares.'® Existe sin embargo una dife-
rencia bdsica entre ambos pafses, y es que mientras la deuda oficial
bilateral, que se supone entrafia mayores riesgos politicos para un pafs,
representa el 559, de la deuda brasilefia (con un componente de “‘ayu-

17 Miguel Wionczek, op. cit., p. 122,

18 México es el segundo prestatario del Banco Mundial, después de Brasil. De
1949 al 81 de junio de 1972, los préstamos otorgados a México por dicha institucién
sumaban un total de 1 351 millones de délares. BIRF, “Relacién comparativa de los
préstamos a México del Banco Mundial”, 6 de julio, 1972.
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da” norteamericana muy elevado), en el caso de la mexicana es apenas
del 2097, (siendo el financiamiento privado, de costos financieros mds
elevados y proveniente en alto grado de bancos e instituciones privadas
norteamericanas, el que predomina en México: 539,). Argentina, Chile,
Colombia y Perd que, segtin se puede apreciar en el cuadro 5, son los
que siguen en orden de magnitud de su deuda externa, presentan una
situaciéon similar a la brasilefia, lo cual parece colocar a México en
una posicién de relativa superioridad, lo que, en opinién de algunos
autores, permite explicar la mayor independencia de la politica exterior
mexicana, sobre todo frente a Estados Unidos —pafs que cuenta poco
(1.79,) para México en términos de endeudamiento publico externo de
cardcter bilateral y concesional.’®

Cuadro 5

DEUDA PUBLICA PENDIENTE DE ME£XICO POR TIPO DE ACREEDOR,
AL 31 DE DICIEMBRE DE 1969

(En millones de ddlares y porcentajes)

Oficial Financiamiento Privado
Total . A Multilateral
Bilateral Proveedores Bancos Privados  Otros
3511.3 716.2 889.4 491.0 711.9 702.9
100% 209, 27%, 13% 209, 209,

Fuente: Sacado del cuadro 2.

Aunque en términos generales estamos de acuerdo con el argumento
anterior, que implicitamente propone que a mayor asistencia oficial
bilateral norteamericana menor posibilidad tiene un”pais de ejercer su
voluntad soberana, creemos que es necesario matizarlo y tomar en cuenta
otras variables implicitas en el propio proceso nacional del pafs en cues-
tion. De otra forma no entenderfamos por ejemplo cémo Chile, que
durante el periodo 1949-1968 absorbi6 el 13.79, de la asistencia econé-
mica de Estados Unidos (bajo la ley de asistencia econémica y las que
le precedieron), que sin ser un porcentaje excesivo (como el de Brasil
por ejemplo que es del orden del 309,) si resulta bastante superior al
absorbido por México (1.7%,), ha podido llevar a cabo en los ltimos
afios una politica exterior mds independiente, cuyos origenes son ante-
riores a la llegada al poder de Salvador Allende, en 1970.20 Con esto

19 Ver por ejemplo: Mario Ojeda Gomez, “El perfil internacional de México en
1980”. En: Varios autores, El perfil de México en 1980. Vol. III, México, Siglo XXI
Editores, 1972, pp. 291-324.

26 Dentro de la administracién del presidente Frei por ejemplo, se pueden citar
varios casos que, a niveles distintos, ilustran este argumento de una mayor indepen-
dencia de la politica exterior chilena frente a Estados Unidos. En primer lugar, no
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queremos decir que para podernos explicar el mayor o menor grado -
de dependencia de un pais, es necesario tomar en cuenta no Unicamente
las variables externas (como seria el caso del tipo de acreedor extran-
jero y el cardcter de la “ayuda”), sino también aquellas variables in-
ternas que de alguna manera permiten la existencia de una situacién
de dependencia y coadyuvan a su perpetuacion.

En segundo lugar, es evidente que aunque pueda concluirse que, a
pesar de la magnitud de su deuda publica externa, México se encuentra
en una situacién mas favorable que muchos de los paises de la region,
porque el endeudamiento oficial bilateral no es tan elevado y se en-
cuentra ademds bastante diversificado, resulta en verdad alarmante ob-
servar el peso que dicha deuda tiene para el pais en términos de sus
ingresos en cuenta corriente. Del cuadro 3 se desprende que para finales
de 1969, el servicio de la deuda pidblica externa de México (necesaria-
mente cubierto en divisas) absorbia el 22.49 de los ingresos provenientes
de las exportaciones de bienes y servicios del pais. A esta situacién ha-
biamos hecho ya referencia al iniciar este trabajo, e inclusive sefiala-
bamos que en 1968 este porcentaje habia sido ligeramente superior al
259%,, limite de endeudamiento fijado por la CEPAL. Lo que esto quiere
decir es grave, pues significa que a mayor endeudamiento y servicio,
mayores son las posibilidades de que se reduzca el margen de divisas
disponible para importar los insumos necesarios para sostener el proceso
de industrializacién, y de que al echar mano de las reservas en oro y
divisas se reduzca el margen para hacer frente a las contingencias que
puedan presentarse en los mercados de exportacién. Lo cual es tanto
como decir, mayores obsticulos para el crecimiento econémico del pais |
vy mayor vulnerabilidad externa.

solamente esta la “chilenizacién” del cobre, centro de la economia chilena, sino tam-
bién la adopcién en 1965, por primera vez en la historia del pais, de una serie de
medidas tendientes a aumentar el precio del cobre (tradicionalmente fijado por las
tres grandes compafifas norteamericanas: la Anaconda, la Kennecott y la Cerro Cor-
poration que controlaban mds del 809, de la produccién total nacional), de 42
centavos de délar la libra a 62 centavos. En segundo lugar, dentro de los organismos
internacionales la posicién chilena se mostré también mds atrevida; tal es el caso
de la abstencién de Chile en la votacién de 1969 en Naciones Unidas referente a la
admisién de China, apartindose asi de la posicién norteamericana. En tercer lugar,
en el marco del sistema interamericano el presidente Frei adopté también una poli-
tica de mayor autonomia al convocar el 1° de mayo de 1965 a una reunién extra-:
ordinaria de cancilleres para considerar la grave situacién creada por la lucha armada
en la Reptblica Dominicana, y mds tarde al figurar como uno de los mds firmes
opositores a la idea patrocinada por Estados Unidos de crear una fuerza interameri-
cana de paz. Finalmente, Chile establecié relaciones diplomdticas y econémicas, in-
cluyendo la contrataciéon de créditos desde 1967, con la Unién Soviética y posterior- .
mente con los demds paises socialistas, exceptuando Alemania oriental, enfrentdndose
asi una vez mas a la linea tradicional norteamericana. Indudablemente que todo esto !
no hubiera sido posible sin la existencia en Chile de importantes elementos internos ;
que como los partidos de oposicién presionaron al gobierno chileno a adoptar una
pelitica exterior de mayor autonomia frente a Estados Unidos. Maria Francisca
Ize M., “La Democracia Cristiana en Chile. Analisis de una experiencia”. Foro Inter-
nacional, Vol. X, Num. 2, octubre-diciembre 1969, pp. 116 ss.
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En tercer lugar, México ha llegado a un punto en el que necesita
seguir endeudandose para poder amortizar la deuda antigua y pagar
sus intereses (y evitar poner en peligro por el momento su capacidad
de importar y las reservas internacionales en las que basa su prestigio) ,
con lo cual el endeudamiento externo ha acabado por convertirse en
un clemento adicional de presién sobre la balanza de pagos mexicana.
Esta situacién tiene un marco de referencia mucho mas amplio y estd
directamente relacionada con el hecho de que la década de los sesenta
se caracteriza para México por un creciente desequilibrio en la balanza
en cuenta corriente y una dependencia cada vez mayor de las entradas
de capital publico y privado para compensar dicho déficit sin tener
que tomar otras medidas. Tal desequilibrio en las transacciones corrien-
tes de la balanza de pagos mexicana fue el resultado, por un lado, de
la rdpida expansién del déficit en la balanza comercial y, por el otro,
del escaso dinamismo del ingreso neto en la cuenta de servicios.!

Las causas de la magnitud del déficit de la balanza comercial de
México en los aros sesenta y su rapida aceleracién en la mitad del
periodo, constituyen materia de otro ensayo aqui mismo publicado,*
pero baste seiialar aqui brevemente como responsables el rapido aumento
de las importaciones de insumos para sostener el proceso de industria-
lizacién por un lado, y, por el otro, el apenas moderado crecimiento
de las exportaciones tradicionales que, al constituir cerca de la mitad de
la exportacién total, resultaron en un importante efecto desacelerador
sobre su comportamiento global.

Lo que es importante destacar por el momento es que durante el
periodo de referencia, a una tendencia expansiva del déficit comercial
corresponde una tendencia depresiva del ingreso neto por servicios, mis-
mo que en el ultimo afio de la década se torna negativo y se convierte
en un nuevo y adicional factor de presidn sobre el resultado de la cuenta
corriente. Esto quiere decir que los egresos por concepto de servicios,
es decir, las salidas de capital originadas principalmente en la inversion
extranjera directa y el servicio de la deuda publica externa, empiezan
a ganar importancia relativa frente a las entradas de capital por con-
cepto fundamentalmente de turismo fronterizo y al interior, hasta que
en 1969 predominan las primeras sobre las segundas, teniendo como
consecuencia un déficit de 15.4 millones de dolares en la cuenta de ser-
vicios. Este saldo negativo, sumado al déficit en la cuenta comercial
(693.1 millones), resulta en una balanza en cuenta corriente todavia
mds deficitaria que en afios anteriores (708.5 millones) y en una mayor
uecesidad de capital extranjero para financiarla.

Ahora bien, ya apuntdbamos que para financiar ese creciente des-
equilibrio de la cuenta corriente de la balanza de pagos, México reci-

21 Para el tratamiento de esta cuestién se acudié en buena parte a: Jorge E. Na-
varrete, “Desequilibrio y dependencia: Las relaciones econdmicas de México en los
iiios sesenta”. En: Miguel Wionczek et al.,, ;Crecimiento o desarrollo? México, Secrc-
arfa de Educacion Puablica, 1971, pp. 145-198.

* Olga P. de Brody, “Cambios recientes en la politica exterior mexicana”,
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bio, a lo largo de los afios sesenta, una corriente sustancial y sostenida
de capital extranjero, tanto en la forma de inversién extranjera como de
endeudamiento oficial. Lo que importa subrayar por el momento es
simplemente que en los afios sesenta el equilibrio de las cuentas inter-
nacionales de México y los incrementos de reserva que se registran du-
rante la mayor parte del periodo considerado, obedecen no a una es-
tructura sana de las transacciones corrientes, sino al creciente nivel de
endeudamiento publico y de ingreso de capital privado extranjero. Pero
como revelan los pagos por servicio de la inversidén directa e indirecta
registrados en los ultimos afios de la década y los que se estima habran
de hacerse en los afios venideros, el recurso al crédito externo se con-
vierte cada vez mas en mecanismo amplificador de desajustes de balanza

de pagos.

Cuadro 6

DETERMINANTES DE LA NECESIDAD BRUTA DE CAPITAL EXTERNO
A LARGO PLAZO PARA MEXICO *

(En millones de ddlares y porcentajes)

1965-1969 %, del 1970-1975 ** % del

Concepto (acumulado) tgtal (acumulado) total
Brecha de comercio 486 10 204 2
Pago a factores

del exterior 1949 50 5422 53
Amortizacién de la

deuda puiblica

externa 2434 40 4 604 45

Total 4 869 100 10 230 100

* Definida como la suma de la brecha de comercio, mas los pagos a los factores
del exterior, mds la amortizacién de la deuda publica externa.

** Proyecciones del Banco Mundial.

Fuente: Cifras de Jorge E. Navarrete, “Desequilibrio y dependencia: las relaciones
econoémicas internacionales de México en los afios sesenta”. En: Miguel S. Wionczek
et al., ;Crecimiento o desarrollo econdémico? México, Secretarfa de Educacién Publica,

1971, pp. 196 .

A fin de hacer aun mis fuerte el argumento anterior, que resalta
¢l peso sobre la balanza en cuenta corriente de los pagos por servicio
de la inversion directa e indirecta, baste decir que estd comprobado que
las necesidades brutas de capital externo para México estan dictadas
cada vez mas por el monto de los pagos a los factores del exterior y la
amortizacién de la deuda publica externa que por la magnitud de la bre-
cha de comercio. Asi por ejemplo, del cuadro 6 se deduce que durante
la segunda mitad de la década de los sesenta, la brecha comercial ab-
sorbié el 109, de los ingresos brutos de capital para el periodo, mientras
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que el pago a los factores del exterior y la amortizacién de la deuda
publica absorbieron el 50 y 409, respectivamente. Segtiin el Banco Mun-
dial, las proporciones para el periodo 1970-1975 serdn atin menores para
la brecha comercial (29,) y mayores para el pago a factores y la amor-
tizacién (53 y 459, respectivamente), de donde podemos concluir que
en los proximos aflos el ingreso bruto de capital a largo plazo servird
bdsicamente para atender las cargas financieras heredadas de la década
anterior. Esto, en el caso concreto del endeudamiento publico externo
de México, quiere decir que el pais continuard endeuddndose para po-
der seguir sirviendo su deuda antigua que, por otra parte, segun se
deduce del cuadro 4, es mds exigente para éste que para el resto de los
paises de América Latina, pues se encuentra sujeta a periodos de gracia
y plazos de amortizacién mds cortos (3 y 14 aflos respectivamente contra
6 y 20 para Brasil por ejemplo) y tasas de interés mas elevadas (5.16%,
contra 4.99, para Brasil por ejemplo que es también de los elevados, o
2.519; para Bolivia).

En cuarto lugar, y siendo esta la situacién, surge como valida para
el caso de México la duda que nos planteibamos al hablar de América
Latina en su conjunto, sobre cudl es en estos momentos la aportacion
al desarrollo de esa deuda si las nuevas entradas deben destinarse cada
vez mds al servicio de la deuda antigua y cada vez menos al financia-
miento de proyectos que coadyuvan de alguna forma (aun si lo hacen
a tan largo plazo como las obras de infraestructura o los proyectos de
beneficio social) a la industrializacién del pais; con el agravante de que
en ocasiones las nuevas entradas son insuficientes para hacer frente a la
deuda acumulada. Asi por ejemplo, en los ultimos cinco afios de la dé-
cada de los sesenta, un ingreso bruto por endeudamiento piblico acumu-
lado para el periodo del orden de 3 222.7 millones de délares (un pro-
medio anual de 644.5 millones que cubrié las dos terceras partes de las
necesidades brutas de capital externo) dio lugar a un “ingreso neto”
de capital (deducida la amortizacién pero no los intereses) de 821.8
millones de ddlares. Si se consideran también los pagos por intereses
sobre deudas oficiales hechos en el periodo (862.0 millones de délares),
se encuentra que el ingreso bruto por endeudamiento no fue capaz de
servir la deuda por completo, ya que queddé un remanente por cubrir
de 40.2 millones de délares.

Ahora bien, el Banco Mundial sefiala que para el lapso 1970-1975,
la situacién anterior no registrara una mejoria apreciable. Un ingreso
bruto por endeudamiento publico externo acumulado para el periodo
del orden de 6 880 millones de ddlares (un promedio anual de 1146.7
millones que cubrird también las dos terceras partes de las necesidades
brutas de capital externo) dard lugar a un “ingreso neto” de 2 316 mi-
llones. Si se contabilizan ademds los pagos por intereses (1 548 millones
de doélares en el periodo 1970-1975), se encuentra que el servicio de la
deuda absorberd casi nueve décimas partes de ios ingresos brutos por
endeudamiento externo. Esto deja un pequefio remanente de 768 mi-
llones de ddlares que puede ser asignado a servir una pequefia parte
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de la deuda antigua, y que resulta bien poco significativo si se sefiala

que la magnitud del endeudamiento bruto durante ese periodo elevari
la deuda publica externa a un afio y mds pendiente de pago, de 3 511.2
millones de délares a finales de 1969 (cuadro 2) a 5 827.0 millones hacia
finales de 1975.22 :

Cuadro 7

PRESTAMOS EXTERNOS DE CARACTER PUBLICO CONCEDIDOS
A MExico, 1952-1968

(Millones de dolares)

Afio Recibido Amortizado Neto *
1952 55.3 33.8 21.5
1953 31.6 31.2 0.4
1954 63.5 49.9 13.6
1955 102.7 64.5 38.2
1956 114.7 79.3 354
1957 158.2 82.3 75.9
1958 238.9 137.9 101.0
1959 221.0 158.4 62.6
1960 332.8 167.3 165.5
1961 357.3 183.7 173.6
1962 400.9 267.9 133.0
1963 420.9 230.6 190.3
1964 695.3 335.0 360.4
1965 366.5 365.7 0.8
1966 548.5 451.9 96.6
1967 714.8 446 .4 268.4
1968 7717.3 550.1 227.1

* Disponible para pago de intereses. :
Fuente: Harry K, Wright, Foreign enterprise in Mexico. Laws and policies. Chapel |
Hill, University of North Carolina Press, 1971, p. 79.

En quinto lugar, y una vez que ha quedado suficientemente pro--
bado para el caso de México el argumento sefialado en varias ocasiones -
de que el endeudamiento lleva a mayor endeudamiento, creandose asi
un circulo vicioso que debe ser roto en algin momento si se quiere .
evitar que el creciente monto representado por el servicio de la deuda
publica haga depender cada vez mds al pais del capital extranjero, y
que el gobierno se enfrente al dilema de enajenar por completo su so-
berania o detener el crecimiento de la economia para poder hacer frente
a sus compromisos extranjeros, es necesario hacer hincapié en el hecho
de que la solucién a este grave problema no depende Gnicamente de
condiciones externas, como seria la renegociacién de la deuda externa

22 Miguel Wionézek, et. al., ;Crecimiento o desarrollo?, p. 182.
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en condiciones mds favorables o la presencia de una mayor demanda
externa por las exportaciones del pais. La solucién a dicho problema
depende también de condiciones internas como la puesta en marcha
de medidas de corte radical, que incrementen el ahorro interno y hagan
cada vez menos necesario recurrir al endeudamiento publico externo
para captar recursos adicionales; mejoren la eficacia de su uso, y creen
al mismo tiempo condiciones propicias para mejorar el empleo del fi-
nanciamiento externo, cuya aportacién al desarrollo de un pais no hemos
descartado totalmente, siempre y cuando se cumplan ciertos requisitos
que tienen que ver con los montos, los términos, la canalizacién, etc.
Tales medidas radicales, como seria el caso de una reforma fiscal alta-
mente progresiva, que por un lado proporcione los recursos necesarios
(para apoyar un vigoroso programa de inversiéon en obras de cardcter
publico por ejemplo sin necesidad de endeudarse con el exterior), y
por el otro reprima el consumo de los grupos de altos ingresos (mejo-
rando asi la desigual distribucién del ingreso nacional), llevarian sin
duda a afectar la estructura de poder dentro del pais, creando graves
problemas politicos y propiciando la fuga de capitales. Es para evitar
este tipo de problemas que, segiin sefialdbamos en parrafos anteriores,
los gobiernos prefieren acudir al endeudamiento publico externo, en las
condiciones dictadas por sus duefios, antes que adoptar politicas que
alteren el statu quo.=

Este argumento puede comprobarse también para el caso de México,
pais que ostenta uno de los niveles de recaudacién mas bajos en Amé-
rica Latina (en 1967 mientras que dicho nivel representé el 20.8%, del
PNB para Venezuela, el 20.59, para Chile, el 16.8% para Ecuador y
el 14.59, para Brasil, para México significé solo el 7.09) y que, lejos
de aumentar la carga fiscal en forma proporcional al crecimiento del
PIB, la ha mantenido estacionaria y en ciertos periodos hasta la ha
reducido. Asi por ejemplo, en 1965 la carga fiscal federal representaba
tan s6lo el 7.797, del PIB, pero para 1966 esta proporciéon se habia redu-
cido al 6.59%,.2* Esto obligd al pais a recurrir ese afio al crédito extran-
jero en forma mds amplia, segin se puede apreciar en el cuadro 7, donde
observamos que de 1965 a 1966 los créditos puiblicos externos concedidos
a M¢éxico se incrementaron en 509, y no dejaron de aumentar afio con
aflo a partir de entonces.

En los ultimos diez afios se han dado en México tres reformas fis-
cales sin que por ello las tradicionales relaciones de poder se hayan
visto afectadas verdaderamente. La reforma fiscal de 1962 introdujo
ciertas modificaciones a la Ley del Impuesto sobre la Renta que lle-
varon al establecimiento de la llamada “tasa sobre ingresos acumula-
dos”, tendiente a imprimir mayor progresividad al sistema. Esta reforma
se redonded en 1965 cuando se introdujo el concepto de “ingreso glo-

23 Mario Ojeda Gdmez, op. cit., p. 320; ver especialmente la nota al pie nimero 27.
24 U. S. Congress House of Representatives, 4 Review of Alliance for Progress
Goals. Washington, 1969. Citado en: Mario Ojeda, op. cit.,, p. 321.
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bal” (tanto para empresas como para individuos), sustituyéndose asi el
antiguo régimen cedular aunque solo en teoria, ya que en la préctica
se siguio gravando el ingreso con criterios distintos, castigdndose mas
severamente al proveniente del trabajo y con menos rigor al proveniente
del capital. Ademds de que aqui podrian hacerse ciertas preguntas res-
pecto a la equidad de tal sistema, lo que importa destacar por el mo-:
mento es que ambas reformas no lograron sin embargo incrementar:
significativamente los ingresos del gobierno, que siguié recurriendo al
endeudamiento externo para financiar una parte importante de la inver-
sion piblica, proporcion que en 1966 alcanzod la cifra de 329 .25

En diciembre de 1971 se aprob¢ la “iniciativa de Ley que reforma’
y adiciona diversas disposiciones de la Ley del Impuesto sobre la Ren-
ta”, cuya esencia se encuentra en el nuevo trato fiscal a los productos
de capital, fundamentalmente a los derivados de la tenencia de valores de
renta fija.26 Aunque con esta medida se corrige parcialmente una de las
caracteristicas mds inequitativas de la imposicion al ingreso vigente: el
trato abiertamente discriminatorio en favor de los ingresos derivados de
activos financieros de renta fija, respecto del brindado a los ingresos
derivados del trabajo, y en menor medida, de los recursos invertidos
en el capital propio de las empresas, no han faltado quienes han tildado
a la reforma de 1971 en su conjunto, de timida o francamente conser-
vadora de los privilegios que pretendia combatir.2?

En realidad no se puede decir que la iniciativa de 1971 constituya
una reforma radical que cambie el cuadro nacional de las relaciones de
fuerza, y el gobierno en cierto sentido lo reconoce ast y lo justifica, como
lo justificé el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico al comparecer
el 2 de diciembre de ese afio ante la Ciamara de Diputados, en términos
de la multiplicidad de objetivos (muchos de ellos francamente contra-
dictorios) a los que la iniciativa debié atender. Era necesario por un.
lado incrementar la recaudacion fiscal con tasas progresivas, pero al
mismo tiempo habia que fomentar las inversiones y el desarrollo regio-
nal, ademds de disminuir y corregir algunos desequilibrios, como el ma-
nifestado en la concentracién de capital en valores de renta fija. Sin
embargo, en relacién a este ultimo punto, que ya sefialamos constituyé
la esencia de la reforma, existié la grave limitacién de aumentar el im-
puesto sobre dichos valores solamente en una medida tal que no pro-
vocara la fuga de capitales al exterior, de donde el resultado final fue
una tasa que disminuyé el rendimiento neto en solo un 1.79, con re-
lacién al que se obtenia con la legislacién anterior.?s Es decir, se sacri-
fica una parte de ingresos fiscales potenciales a fin de asegurar la per-
manencia del capital, cuando dicha permanencia podria asegurarse jus.

25 Mario Ojeda, op. cit., p. 321.

26 “M¢éxico; iniciativas de politica econdémica para 19727, Comercio Exterior, di.
ciembre 1971, p. 1066.

27 Comercio Exterior, enero 1972, p. 19.

28 Id. pp. 19 ss.
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tamente mediante medidas de cardcter fiscal que castiguen severamente
la fuga de capitales y aporten recursos adicionales al gobierno.

Por otra parte, por lo que toca al ingreso personal se traté de hacer
su imposicién mds progresiva, elevando de 35 a 429, la tasa marginal
maxima aplicable a los rangos superiores de dicho ingreso. Sin embargo,
esta tasa sigue siendo muy reducida en comparacién a tasas aplicables
en otros paises a niveles de ingreso similares. Esto deberd corregirse en
el futuro inmediato, pues en un sistema tributario como el de México,
que contiene un buen nimero de instrumentos de efecto neto regre-
sivo, es indispensable fortalecer el principal elemento de progresividad:
la imposicién al ingreso de personas fisicas, sobre todo teniendo en
cuenta las caracteristicas de extremada y creciente concentracién que
guarda la distribucién del ingreso en este pais.20

Finalmente, por lo que se refiere al impuesto al ingreso de las em-
presas, la iniciativa de 1971 consiste en un importante aligeramiento
del trato fiscal (sobre todo por lo que hace a las utilidades reinvertidas
y al régimen de depreciacién), buscando con ello alentar la capitaliza-
cién y la creacién de nuevas empresas a fin de fortalecer el ritmo de
crecimiento econémico y aumentar la generacién de empleos, pero esto
puede dar lugar a una proteccién fiscal indiscriminada al otorgar un
trato preferencial a empresas que no persigan una efectividad econé-
mica real3°

De todo lo anterior puede deducirse que atin queda mucho margen,
en términos de imposicién, que puede ser aprovechado por el gobierno
para aumentar el ahorro interno y recurrir cada vez menos al endeuda-
miento externo (no seria extraiio que la timidez de la reforma de 1971,
aunada a la cantidad de exenciones que contempla, resultara en un
volumen de recaudacién inferior al de afios pasados). Dentro del con-
texto de una reforma fiscal mds agresiva podria inclusive pensarse en
algunas medidas que liberen divisas para importar mds insumos para
la industrializaciéon o para hacer frente a los compromisos financieros
adquiridos con el exterior. Tal seria el caso al gravar severamente el
consumo suntuario, dado que son precisamente esos bienes los que os-
tentan un contenido de importacién (que viene a ser superfluo) mds
elevado. Pero es claro que una iniciativa fiscal mas radical que la del
afio pasado conllevaria un elevado precio politico, resultante de una
alteracién a fondo del stalu quo, que en estos momento €l gobierno de
México no parece estar dispuesto a pagar, por lo que es de esperarse que
las provecciones del Banco Mundial respecto al creciente nivel del en-
deudamiento externo mexicano en los préximos afos, se cumplan e
inclusive se vean sobrepasadas por la realidad.

Finalmente, es interesante sefialar aqui los argumentos manejados
por el gobierno mexicano para explicar y justificar la tendencia cre-
ciente al endeudamiento del pais. Considerando practicamente sélo Ia

29 “México: iniciativas de politica econdémica para 1972”, op. cit., pp. 1066 s.
30 Id. p. 1067.
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década de los sesenta, para ser congruentes con los datos manejados en
esta segunda parte de nuestro estudio, vemos que curiosamente la jus-
titicacién inicial del presidente Lopez Mateos (1958-1964) fue expresada
en términos de la necesidad del gobierno de México de “cubrir total-
mente la vieja deuda exterior”, consciente de que la “puntualidad en
el pago de las obligaciones afirma el buen crédito de la Republica”.3?
Como puede deducirse de la declaracién anterior, en la medida en que
el objetivo inicial del endeudamiento externo fuera el servicio de la
deuda heredada por las administraciones anteriores, su contribucién al
desarrollo de México era pricticamente inexistente. Sin embargo, se ma-
nejaba un segundo argumento que si se relacionaba con el desarrollo
del pais: la necesidad de complementar el ahorro interno con créditos
externos “y emplear los recursos asi adquiridos en promociones que sir-
van de base a futuras inversiones privadas e incrementen directamente
el nivel de vida”.3? Es decir, siguiendo la tendencia que ya sefialdbamos
para América Latina en su conjunto, México buscaba la obtencién de
recursos adicionales via endeudamiento externo para financiar una bue-
na parte de la inversién publica en electrificacién, obras hidraulicas,
ferrocarriles, caminos, etc., en un momento en que la tasa de crecimiento
del pais, que hasta 1955 habia alcanzado niveles muy altos, comenzaba
a reducirse como consecuencia de una disminucién en el ritmo de cre-
cimiento de la inversién privada.

El presidente Diaz Ordaz (1965-1970) por su parte, impresionado
por el volumen de la deuda publica externa que heredaba también de
pasadas administraciones, decidi6 restringirlo durante el primer afio de
su gobierno (reduciéndolo en un 35%, respecto al afio anterior segun
se puede apreciar en el cuadro 7). De igual modo se manifesté dis-
puesto a apoyar su programa de inversién publica en recursos internos
basicamente (aunque esto resultara en una disminucién de dicha acti-
vidad), y a dirigir los créditos internacionales ya no a obras de infra-
estructura, sino a proyectos que produjeran las divisas necesarias para
cubrir su servicio (proyectos autoliquidables) .38 Su segundo afio de go-
bierno, sin embargo (al igual que los que siguieron), se vio acompa-
flado de una vuelta a la politica tradicional que se caracterizé por un
aumento en el volumen de los créditos publicos de cardcter externo,
obtenidos segtin declaraciones para complementar el ahorro interno, pese
a que la economia mexicana habia recuperado ya buena parte de su
dinamismo, y ayudar a financiar importantes obras de infraestructura,
asi como para hacer frente a los compromisos anteriores?* Estos fueron
bisicamente los argumentos que se manejaron durante el resto del se-

31 Adolfo Lépez Mateos, Seis informes de gobierno. México, 1964, primer informe,
. 26.
P 32 Id., segundo informe, p. 191.
33 Gustavo Diaz Ordaz, Primer informe de gobierno. México, Ediciones del Centro
de Estudios Nacionales, 1965, p. 42.
34 Gustavo Diaz Ordaz, Segundo informe de gobierno. México, Ediciones del Cen-
tro de Estudios Nacionales, 1966, p. 26.
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xenio, enmarcados dentro de una justificacién mds amplia que sostenia
que el pais contaba con una capacidad de endeudamiento suficiente y
en constante expansién como para hacer {rente a los compromisos adqui-
ridos sin poner en peligro al pais (interna y externamente).

Asi vemos que en el fondo las dos administraciones a las que nos
hemos referido, lejos de reconocer las graves consecuencias (en términos
de crecimiento econdmico e independencia politica) que pueden deri-
varse de recurrir constantemente al endeudamiento externo sin tomar
las medidas de caracter interno que disminuyan la enorme dependencia
del pais respecto de esos recursos, lo justificaban en cuanto les permitia
allegarse recursos para servir la deuda publica externa acumulada y en
cuanto lo consideraban como una forma poco complicada de comple-
mentar el ahorro interno y financiar parte de la inversién publica, sin
afectar el equilibrio de fuerzas dentro del pais (mediante una reforma
fiscal de corte radical por ejemplo). Esto ultimo fue reconocido en un
sentido por el propio presidente Luis Echeverria (1971-1976), al sefialar
en su primer informe de gobierno que el recurso cada vez mayor al
financiamiento proveniente del exterior ha estado determinado en gran
medida por los “bajos niveles de recaudacion fiscal”.3® Fue con objeto
de remediar o al menos aliviar esta situacién que se aprobo la inicia-
tiva fiscal de 1971 a la que ya hemos hecho referencia, pero sobre la
cual puede decirse que dificilmente resolvera los problemas de insufi-
ciencia de ahorro interno y recurso creciente al endeudamiento publico
externo, porque al igual que las reformas que la precedieron (1962 y
1965), deja préacticamente inalterada la estructura de privilegios que en
principio debia combatir. De ahi que la tunica salida a este problema
sea mediante la puesta en marcha de una serie de reformas radicales que
alteren a fondo el statu quo, entre las que se cuente una verdadera
reforma fiscal que redistribuya el ingreso y aporte suficientes recursos
al gobierno, casi independientemente del elevado costo politico que en el
corto plazo pudiera tener.

35 “La politica econémica del informe presidencial”. Comercio Exterior, septiem-
bre 1971, p. 736.



