POLITICAS MACROECONOMICAS Y SECTORIALES
PARA EL DESARROLLO SUSTENTABLE*

ALEJANDRO NADALTY

Las politicas macroeconémicas afectan de manera determinante los ritmos
de actividad econdmica y, por lo tanto, de empleo. Influyen en la capaci-
dad de una economia para llevar a cabo transformaciones estructurales de
caracter sistémico. También condicionan los patrones de distribucion del
ingreso y la dindmica de la inversion y, por esa razon, los ritmos de intro-
duccion de nuevas tecnologias. Estas politicas tienen impactos profundos
sobre las estrategias productivas de todo tipo de agentes en una econo-
mia, desde los agentes mas pequenos hasta las corporaciones mas grandes
y poderosas. Por ese motivo la politica macroeconomica afecta también las
practicas de manejo de recursos de los agentes individuales y su forma de
relacionarse con el medio ambiente. Adicionalmente, la politica macroeco-
nomica es capaz de generar recursos en toda la economia para canalizarlos
hacia los rubros que son los mas relevantes para el desarrollo sustentable.
Es importante senalar aqui que la politica macroeconémica incluye no
solo los pilares de la politica fiscal y la monetaria (y cambiaria). También
incluye la politica financiera (y sobre la cuenta de capital), la politica de in-
gresos y los esquemas de determinacion de precios clave en una economia
(alimentos y energéticos). Otro componente de la politica macroeconomi-
ca es la politica comercial. Desde nuestra perspectiva, la politica macroeco-
némica debe estar armonicamente enlazada con las politicas sectoriales.

* En homenaje a nuestro desaparecido colega Alejandro Nadal reeditamos este ex-
celente texto publicado originalmente como tercera seccion de su trabajo “Politica
econdmica y estrategia de desarrollo sustentable en México”, incluido como capitulo
del libro Politicas de desarrollo sustentable, Consejo Nacional de Universitarios y Juan
Pablos Editor, México, 2018. Sus profundas reflexiones son de gran relevancia para el
México de hoy.

(171



18 ALEJANDRO NADALY

De lo contrario, la falta de consistencia anulara la efectividad de unas y
otras. En cierto sentido, la frontera entre politicas macroecondmicas y sec-
toriales no es tan nitida como se piensa vulgarmente.

Por estas razones, el cuadro de politicas macroeconémicas debe des-
empenar un papel crucial en la aplicacion de una estrategia de desarrollo
sustentable. Desgraciadamente, hasta hoy, en todas las discusiones sobre
desarrollo sustentable, y hasta en los analisis de esquemas como la curva
de Kuznets, brilla por su ausencia cualquier referencia a la politica macro-
econdmica. El siguiente ejemplo es quizas el mas ilustrativo en este plano.
Las Metas del Desarrollo del Milenio, disefiadas en el marco de largas ne-
gociaciones y aprobadas por la Asamblea General de las Naciones Unidas,
involucran metas como la reduccion de la desnutricion y la pobreza extre-
ma, el acceso a la salud y el aumento en la escolaridad. Pero en ningtin mo-
mento se considero necesario discutir las prioridades o los instrumentos
de la politica macroeconémica, como si la reduccion del hambre y la po-
breza, o el acceso a la salud y la educacion, no tuvieran relacion alguna con
el gasto publico, la oferta de crédito y la tasa de interés.

En las conferencias de la Convencion Marco sobre Cambio Climatico
de las Naciones Unidas (UNFCCC, por sus siglas en inglés) se recono-
ce el hecho de que la reduccion de emisiones de gases invernadero exige
cambios estructurales o sistémicos en una economia. Para el sector puibli-
co, esto representa la necesidad de realizar inversiones en infraestructu-
ra y tipicamente en la plataforma energética. También implica la exigencia
de poner en pie un marco favorable para que los agentes individuales pue-
dan invertir en equipo y bienes de capital, asi como en instalaciones fijas y
hasta residenciales con el fin de establecer una nueva plataforma tecnolo-
gica. En las conferencias de la UNFCCC también se discute el tema de la
adaptacion frente a los efectos que acarrea el cambio climatico y se recono-
ce la necesidad de canalizar recursos masivos para poner en pie obras de
infraestructura que resistan el embate de fenomenos meteorologicos extre-
mos (que seran mas frecuentes y violentos), asi como el aumento en el ni-
vel de los océanos. Pero en ninguna de las conferencias y documentos de la
UNFCCC, ni en los estudios cuadrianuales de su equipo de cientificos en
el panel intergubernamental de cambio climatico, se dedica un capitulo es-
pecial para discutir el tema de la politica macroeconémica.

Esta omision en el caso del cambio climatico es por demas sorprenden-
te. Todos los estudios de la UNFCCC y de analistas independientes coin-
ciden en que la vulnerabilidad frente al cambio climatico se agrava con la
pobreza y la marginacion social. Sin embargo, el vinculo entre politica ma-
croeconomica y desigualdad social es un tema totalmente ausente en los
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foros en los que se discute la politica sobre mitigacion y adaptacion. Esto
es algo explicable, porque en el momento en que se abre el tema de las
prioridades macroecondmicas se introduce la dimension politica. Tal pa-
rece que ése es el tema que hay que evitar introducir en estas discusiones.
Nuestro enfoque va a contracorriente de esa posicion absurda. En un libro
publicado en 2011 analizamos la relevancia de la politica macroeconémica
para el andlisis y discusion de cualquier estrategia de desarrollo sustenta-
ble. En el caso de nuestro pais, una estrategia de desarrollo sustentable ne-
cesariamente va a tener que ser acompanada de profundas modificaciones
en la politica macroeconémica.

La leccion es clara. Si se quiere evadir el tema de la politica macroeco-
noémica en las discusiones sobre desarrollo sustentable es porque se desea
conservar a toda costa el modelo de politica macroeconémica neoliberal.
Este modelo esta basado en la idea de que la politica monetaria tiene por
unica y exclusiva prioridad la estabilidad de precios, la politica fiscal debe
estar centrada en un presupuesto equilibrado, la cuenta de capitales de la
balanza de pagos debe estar liberalizada para permitir los flujos de capital y
debe regir una completa apertura comercial. Todo eso se completa con una
minima intervencion del Estado y un intenso esfuerzo privatizador y des-
regulador. A todo eso le llamamos el modelo neoliberal de economia abier-
tay es lo que se ha querido preservar a escala mundial al evitar discutir el
esquema de politica macroeconomica en las negociaciones multilaterales
sobre desarrollo sustentable.

Nuestra posicion se opone a este planteamiento. El desempeno del
modelo neoliberal de economia abierta es completamente insatisfacto-
rio y partimos de la necesidad de disenar y aplicar una estrategia macro-
econdmica distinta que permita transitar hacia un sendero de crecimiento
con desarrollo sustentable lo mas pronto posible. El modelo de economia
abierta que se ha impuesto en México adolece de contradicciones inter-
nas que impiden a la economia mexicana tener un buen desempertio en los
renglones bésicos de crecimiento y empleo, finanzas publicas sanas y equi-
librio en las cuentas externas. Un andlisis detallado sobre la estructura in-
consistente de ese modelo puede encontrarse en Nadal (2002 y 2006).

El disenio de una estrategia alternativa debe tomar en cuenta el impac-
to de todos los componentes de la politica macroecondmica, asi como las
interdependencias entre dimensiones ambientales (agua, suelos, atmosfe-
ray vegetacion), sin la conexion con las estrategias de produccion de los
agentes econdmicos. Una lista exhaustiva de los componentes de dicha es-
trategia rebasa con mucho los limites de este trabajo, pero por lo menos se
pueden identificar algunos grandes lineamientos para su puesta en marcha.
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Lo primero que hay que considerar es que existe una multiplicidad de al-
ternativas para el marco de la politica macroeconémica. El paquete de poli-
tica macroecondmica que se ha aplicado en México desde el llamado Pacto
de Solidaridad Economica (PSE) hasta el presente no es mas que una de va-
rias posibilidades. No existen razones técnicas que impongan esta opcion
como la tnica alternativa. Lo segundo es que el desemperio de la economia
mexicana ha estado marcado precisamente por el esquema de politica eco-
nomica neoliberal. Sin cambios claros en esta combinacion de politica ma-
croeconomica, nuestro pais nunca podra acercarse a algo digno de recibir el
nombre de desarrollo sustentable. Es mas, de no aplicarse cambios funda-
mentales en las prioridades macroeconomicas, no sera posible apartarse del
sendero actual de estancamiento, atraso y crisis recurrentes.

La politica fiscal no puede seguir dominada por el dogma absurdo de
un presupuesto equilibrado. De hecho, en nuestro pais este dogma escon-
de un esquema de desvio de recursos desde la economia real hacia el sector
financiero que debe ser modificado. Desde el PSE hasta el presente, la po-
litica fiscal se ha dirigido a generar un superavit primario. Este objetivo se
ha logrado sin incrementar los impuestos a los sectores mas privilegiados
de la economia. Al contrario, se ha aumentado el impuesto al valor agre-
gado, uno de los mecanismos fiscales mas regresivos. Pero el mecanismo
fundamental para generar un superavit primario ha consistido en limitar
el gasto programable. Es decir, se han estado sacrificando rubros como sa-
lud, educacion, vivienda, servicios municipales, medio ambiente y conser-
vacion, investigacion cientifica y tecnologica, etc. Los rubros relacionados
con el servicio de la deuda publica interna y externa han podido cubrirse
con el superavit primario. Pero, por un lado, se ha producido un terrible re-
zago en todos estos rubros estratégicos, de tal manera que se ha comprome-
tido el futuro del pais, y por el otro lado, ni siquiera se ha alcanzado la meta
de las finanzas publicas “sanas”. Cuando el balance general o economico de
las finanzas publicas es considerado, encontramos un déficit que es mads o
menos importante. Es decir, aun el desvio de recursos desde los rubros del
gasto programable es insuficiente para cubrir el servicio de la deuda y esto
genera un nuevo ciclo de endeudamiento. Por esa razéon observamos en
México que el nivel de endeudamiento sigue siendo muy alto y hasta ha au-
mentado, a pesar de que se han destinado recursos masivos para el servicio
de esa carga. Es urgente buscar una solucién que permita canalizar mayores
recursos a los rubros que son el corazon del desarrollo sustentable.

La politica fiscal tiene un papel fundamental en una estrategia de desa-
rrollo sustentable. Incluso desde una perspectiva reformista, sin cuestionar
el sistema de produccion capitalista, la politica fiscal ofrece la posibilidad
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de generar recursos encaminados hacia las inversiones en rubros que son
directa e indirectamente relevantes para la sustentabilidad ambiental. Para
empezar, por medio de una reforma fiscal se puede mejorar la distribucion
del ingreso, lo que contribuye de manera significativa a fortalecer la capa-
cidad de manejo de recursos de los grupos mas desfavorecidos. Por otra
parte, por el lado del gasto, la politica de egresos puede mejorar de mane-
ra directa e inmediata la asignacion de recursos para la politica de conser-
vacion de la biodiversidad y para que el sector agricola pueda cumplir los
objetivos que se desprenden de su multifuncionalidad.

Existe otra funcion clave de la politica fiscal por el lado del control
social de la inversion. En vista de que las economias capitalistas son in-
herentemente inestables, la politica fiscal puede desempetiar un papel con-
traciclico de gran relevancia. Esto permite mantener niveles adecuados de
empleo y, en el largo plazo, contribuye a reducir el grado de incertidumbre
al que se enfrenta la inversion privada. De esta forma, la conduccion juicio-
sa de la politica fiscal tiene una funcion crucial en el aumento de la eficien-
cia marginal del capital (en el sentido keynesiano del término) y permite
mantener niveles adecuados de la inversion privada. En sintesis, la politica
fiscal no es s6lo un instrumento que puede ser utilizado en la parte descen-
dente del ciclo economico, sino que permite mantener la fase ascendente
del ciclo durante mas tiempo. Es decir, la politica fiscal es un instrumento
clave que imprime estabilidad en el ciclo de inversiones de una economia
capitalista y, al mismo tiempo, permite generar mayores recursos que pue-
den ser canalizados hacia rubros clave para el desarrollo sustentable. Para
poder utilizar este instrumento es necesario liberarlo del dogma que exige
finanzas dedicadas a generar un superavit primario.

En cuanto a la politica monetaria, desde el PSE hasta el presente su
prioridad ha sido mantener la estabilidad del nivel general de precios. Esto
ha tenido profundas implicaciones sobre la sociedad mexicana y sobre la
estructura economica. Ciertamente ha tenido una marcada influencia ne-
gativa sobre la capacidad de la economia mexicana para encaminarse algin
dia en un sendero de desarrollo sustentable. Para comenzar, la estabilidad
de precios por si sola no garantiza casi nada, ni el crecimiento, ni la tran-
quilidad del sistema financiero, ni una adecuada o sana distribucion del in-
greso y, por lo tanto, de la demanda agregada en una economia. La meta de
estabilidad de precios es en realidad una prioridad que fija el capital finan-
ciero porque su primer enemigo es la inflacion. Pero es tan limitada que ni
siquiera permite al rentista financiero dormir tranquilo, como lo demues-
tra la actual crisis financiera global. Ademas, el precio de mantener una
estricta estabilidad de precios ha sido el freno de la actividad econémica
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y, por lo tanto, la generacion de altas tasas de desempleo. En los siguien-
tes parrafos examinamos estas caracteristicas del modelo macroeconomi-
co neoliberal.

En cuanto a los medios para alcanzar el objetivo de estabilidad de pre-
cios, se puede decir que han estado basados en un control de la deman-
da agregada y que esto se ha logrado a través de tres instrumentos basicos.
El primero ha sido el mantenimiento de una tasa de interés relativamente
alta. El segundo es la restriccion fiscal que se traduce en un modesto cre-
cimiento del gasto publico (acompanado de una presion fiscal débil y mas
bien basada en la ampliacion de la base impositiva). El tercero es la con-
traccion salarial que se ha expresado en una reduccion del salario real.
Estos tres elementos contribuyen a un crecimiento mediocre (0 un semies-
tancamiento) y a una pésima distribucion del ingreso, ya que mientras el
salario real se ha ido contrayendo, los servicios publicos de salud, educa-
cion y transporte se han ido deteriorando.

Es evidente que esta arquitectura de politica macroeconomica debe ser
cambiada de manera fundamental y no sélo en los pequenos detalles, si se
busca alcanzar un derrotero de desarrollo sustentable. Esto se puede lograr
redefiniendo las prioridades de la politica monetaria para que no solo se
alcance un objetivo de pleno empleo, sino también de desarrollo susten-
table. Eso implica imponer a la banca un sistema regulatorio para que se
canalice el crédito hacia los sectores reales de la economia que permitan
transformar la base energética de la economia mexicana, asi como un me-
jor manejo de todos los recursos naturales. En materia fiscal, es necesario
revisar la meta de mantener un superavit primario a toda costa para pagar
cargas financieras. Por una parte, se necesita abandonar el dogma de que
todo déficit fiscal es daniino; por otra, se necesita reestructurar el manejo
de las cargas financieras ocasionadas por un mal manejo econémico y fi-
nanciero del pasado, en especial el pesado rescate bancario impuesto hace
ya 16 afos a raiz de la crisis de 1995.

La politica macroeconomica debe integrar de manera clara las preocu-
paciones de largo plazo en sus objetivos e instrumentos. En especial, los
datos de las cuentas nacionales ecoldgicas deben ser tomados en cuen-
ta como una referencia permanente de las decisiones de la politica mo-
netaria y fiscal. La preocupacion por alcanzar el objetivo de estabilizar la
evolucion de las variables de corto plazo no puede eclipsar totalmente la
relevancia de variables que tienen horizontes temporales mayores. De he-
cho, la politica macroeconémica deberia estar relacionada con objetivos de
largo plazo (como la competitividad, la productividad, el empleo y la equi-
dad), por lo que es necesario integrar las cuentas nacionales ecologicas con
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los objetivos de la politica macroeconomica. Ademads, se debe articular la
politica macroeconémica con la politica sectorial, sobre todo en el caso de
la politica para el sector agropecuario.

En materia de politicas sectoriales, se deben destinar recursos para va-
rios temas de importancia estratégica, entre los que destacan los siguientes
tres. En lugar de mantener la hostilidad contra el sector agropecuario que
hoy caracteriza el modelo econémico, se debe proporcionar el apoyo nece-
sario para que la agricultura mexicana pueda desempenar su papel multi-
funcional (ademas de la produccion de alimentos y materias primas, en la
conservacion de la agrobiodiversidad, suelos y optimizacion en el uso de
acuiferos). La transicion hacia un régimen energético posthidrocarburos
es otra tarea urgente que demanda una atencion inmediata. Las reservas
de hidrocarburos se agotan rapidamente y es necesario pasar a un régimen
basado en fuentes renovables de energia. Finalmente, la disponibilidad de
agua es el otro tema prioritario. Es urgente revertir el fuerte rezago exis-
tente en materia de inversiones para captar el agua de lluvia. México reci-
be alrededor de 1,570 kilémetros ctibicos de agua, pero 70% se pierde por
evapotranspiracion; las inversiones para reducir esta pérdida podrian re-
solver rdapidamente la falta del liquido y asegurar una mayor y mas diver-
sificada produccion agricola, asi como un incremento en el bienestar de la
poblacién.

Finalmente, la elaboracion de las cuentas nacionales ecoldgicas debe
recibir mayor atencion y apoyo para que se pueda tener una idea mucho
mads certera de los costos del deterioro ambiental. S6lo de este modo sera
posible tener una idea adecuada sobre las implicaciones del deterioro am-
biental para el resto de la economia y, sobre todo, para poder definir priori-
dades para la sustentabilidad.
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