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INTRODUCCION

México en el inicio del Siglo XXI ha tenido diversas corrientes politicas y
econdémicas que se han venido implementando en el pais, primero por las tres
fuerzas politicas principales, teniendo como consecuencia una lucha cuerpo a
cuerpo entre estos politicos llevando de por medio al pais entero en las
consecuencias politicas y economicas que hoy en dia mantienen polarizada a la
sociedad. Ante ello es importante poder retomar un rumbo econémico y social
necesario que permita mejorar de manera real el nivel de vida y el bienestar social,

para alcanzar la justicia social.

Frente a los nuevos modelos econémicos que mundialmente se han adoptado,
generando en ciertas etapas que el Estado se haya devaluado y minimizado su
funcién en el aspecto econdmico y social en el que se ha manejado hacia un
rumbo de La Escuela Clasica, ahora encarnado en el ‘Neoliberalismo’, y del que
hoy por hoy, tuvo el desplazamiento del Estado hasta querer minimizarlo en la

regulacion de la economia del mercado.

El debate sobre la participacion del Estado en la Economia, ha marcado dentro de
las posiciones y modelos econdmicos que se instauraron a partir de la crisis de
1929, unos bajo la postura de nuevos modelos econémicos que estan a favor de la
propuesta del Estado, que se encarna histéricamente en el Siglo XX, con lo que
propuso el economista John Maynard Keynes, donde expone ante las

circunstancias mundiales, ‘al Estado’ como el Unico facultado para poder

reestablecer la regulacion del mercado y de la economia. En su libro “Teoria

General de la Ocupacion, el Interés y el Dinero™

. Teoria que marcé la apertura
hacia un debate entre diversas teorias que tuvieron un enfrentamiento entre los
monetaristas, por medio de Milton Friedman, un debate entre los Keynesianos,
para decidir si el Estado realmente debe de intervenir y que en el Estado

Mexicano, se refleja en los Articulos 25 y 26 Constitucionales.

! Maynard Keynes John. ‘Teoria General de la Ocupacion, el interés y el Dinero’. México .1993
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Sin embargo existe también una teoria audaz que vino a remodelar los modelos y
rumbos econdmicos que el dia de hoy en Europa se ha definido como un
estandarte de modelo econémico y que ha llevado a un éxito econémico en
distintos paises como Alemania, Inglaterra y Espafia, donde al mando de Anthony
Hiddens, en su Teoria Econémica, denominada “La Tercera Via™, ha llevado hoy
en dia a un debate sumamente interesante entre los economistas

contemporaneos.

Por ello no debemos ser ajenos al analisis de dicha teoria, ya que en México se
han venido desarrollando propuestas econémicas como las adoptadas en Europa,
dada la importancia que tiene el discutir en que papel nos vamos a situar y en que
papel vamos a situar al Estado, y al mismo tiempo que fuerzas politicas van
abanderarla. Hoy en dia este modelo econémico que actualmente se discute
principalmente entre dos partidos politicos en México. El primero por el Partido
que histéricamente ha gobernado a México y que lo gobernd por durante mas de
setenta afios, y que al inicio del siglo XXI, se quedd hundido en el fracaso por la
presidencia. ‘El Partido Revolucionario Institucional’ (PRI), es hoy el que se toma
como estandarte en la Teoria de la Social Democracia. Por otro lado existe
también otros partidos que por sus posiciones ideoldgicas de izquierda, también
asumen a la Social Democracia como estandarte econdmico: El Partido de la
Revolucién Democratica (PRD) y el Partido Social Demdcrata (PSD).

Mientras que por su parte, a nueve afos de la asuncion de un Partido de ideologia
de derecha, el Partido Accion Nacional, la economia toma distintos rumbos, el
Estado se minimiza en los manejos macroeconomicos del pais, y el Poder
Legislativo Mexicano asume también un papel sumamente importante al inicio de
este Siglo, puesto que por primera vez el presupuesto de egresos de la
Federacion surge por la Camara de Diputados durante la LIX Legislatura, liderado
por el entonces Diputado Federal Lic. Angel Buendia Tirado, y no de la propuesta

econdémica del Ejecutivo. Sin embargo el modelo Neoliberal debe de tener en

2 Giddens Anthony. “La Tercera Via, La Renovacién de la Socialdemocracia”. México. 2000.
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cuenta un estudio, enfocado hacia ‘El Cambio’, que promovio en el afio 2000 con
el entonces candidato de Accion Nacional: Vicente Fox Quesada, y en el que se
debe analizar a las principales variables macroeconémicas que el pais mantuvo en

estos seis afos.

El afio 2000 se convirti6 para México como “El Afio de la Alternancia Politica” , el
Partido Revolucionario Institucional, por primera vez pierde una eleccion
presidencial y con ello la gente decide en llevar a una fuerza politica distinta, ante
‘la esperanza’ de poder alcanzar un nuevo rumbo econdmico, el modelo
Neoliberal, de la emanacion del pueblo que votd por este partido, que esperaba
cambiar de rumbo econdmico para consolidar la esperanza, esa esperanza por la
que la gente resiste muchas situaciones de pobreza a cambio de un lider que los

lleve a mejorar mental y econ6micamente.

Dentro del Plan de Desarrollo Nacional 2001-2006, el entonces presidente Vicente

Fox Quezada, establecia dentro dicho documento:

“El 2 de Julio de 2000, la voluntad de mexicanas y mexicanos, expresada en las
urnas, determiné que el pais optara por el cambio. El impulso que desperté en
nosotros una pacifica y ordenada transicion para llegar a una democracia plena,
debe convertirse en energia colectiva para caminar con paso firme en la
construccion de una economia mas que competitiva y una sociedad mas justa y

mas humana.

Nadie puede sentirse satisfecho con lo que hemos logrado como pais. Yo no
puedo ciertamente, sentirme satisfecho, mientras no tengamos una economia
sélida que nos permita crecer con baja inflacién y sin comprometer el futuro de las

siguientes generaciones...

..Queremos vivir en paz y tener seguridad econémica y personal. Queremos un

mejor futuro para nuestros hijos: que reciban la educacion y los elementos
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necesarios para vivir con dignidad...El suefio de los mexicanos es de esperanza,
optimismo y grande. De Paz, seguridad y Estado de Derecho. El Plan Nacional de

Desarrollo busca responder estos anhelos...”

El mensaje que establecia hacia los mexicanos, estaba respaldado en esa
‘esperanza’, y la adoptdé como bandera de su victoria, sin embargo se puede ver
hoy en dia que nunca se acerco hacia las visiones econémicas de las que hablaba
en este mensaje y por ello este documento pretende analizar en las Finanzas
Pudblicas, el cambio econdmico que detond con el arribo al poder de un gobierno

de derecha.

Que tiempos lejanos parecen verse el dia de hoy, debido a que la ausencia de un
lider de verdad, que pretenda mantener secuestrado al pais en el afio 2006,
llevando a una lucha encarnizada por la asuncion del poder; por lo que hoy se ve
lejos la llegada al poder de un Benito Juarez Garcia que reordene al pais en el
caos Y la desesperacion, la fragilidad y vulnerabilidad de los gobiernos extranjeros
para apoderarse de nuestro querido pais, que en la historia ha sucumbido a las
etapas bélicas internacionales y revoluciones armadas, todo para llevar a que el

pueblo mantenga esa esperanza de un cambio de vida.

Por ello la importancia de hacer un andlisis al Estado y retomar esa vitalidad del
que siempre se mantuvo y del que se necesita hoy en dia para reinyectar a la
economia nacional, rumbos definidos y que no fracture, ni polarice al pais tanto

politica como econémicamente.

El rumbo del Estado Mexicano, nos obliga a retomar el rumbo de la economia
mexicana que venia manejando en los ultimos treinta afios, hasta llegar a la
alternancia, haciendo uso de las Finanzas Publicas como el instrumento de

medicion de esta economia naciente en el México del Siglo XXI.



El nuevo papel del Estado, aunado a un nuevo ‘Federalismo Mexicano’ que hace
incluyente a este Federalismo en todos los sentidos: Fiscal, Econémico, Politico
Plural que permita una consolidacion exitosa, donde se tenga en cuenta que los
tiempos de hoy, la palabra clave es ‘La Pluralidad’; que es lo que permitird a
México y a su sociedad equilibrar una balanza fiel al crecimiento de México, de su
sociedad, de sus instituciones, del Estado de Derecho y de sus generaciones
venideras. De manera que se pueda tener asi, un rumbo con mayor apertura a la
consolidacion econdmica, y donde la ‘Triada Sociolégica’: Estado, Politica y
Sociedad mantengan un axioma de interrelacion, llevando a la Praxis entendida
como conciencia y acciéon, en un Meéxico a la altura de los tiempos
Contemporaneos, porque no debemos de olvidar la Globalizacion, que a pesar de
que exista el debate sobre la violacion a la soberania, el Estado Mexicano
Contemporaneo, debe de manejar y diferenciar los canales por los cuales entra La

Globalizacion, que es la econdmica, pero no la Constitucional Mexicana.



| “EL ESTADO MEXICANO Y SU PAPEL EN LA ECONOMIA

l.1 Algunas consideraciones histdricas del Estado

El Estado desde la historia de la humanidad, se gener6 debido a la necesidad de
tener un mediador entre la sociedad, por ello analizar el hecho estatal, a través de
la Sociedad de las relaciones de fuerzas que operan en la sociedad y mas
concretamente en sociedad histéricas y especialmente acotadas que a lo largo de
la historia, especificamente en la Era Contemporanea, y de la cual ha sido objeto
de estudios socioldgicos, histéricos, econdmicos, y al mismo tiempo se han
desarrollado guerras, revoluciones sociales y cambios de rumbo econdmico,
sujeto a sus crisis y metamorfosis econdmicas, y aplicacién de las escuelas y
modelos econdmicos en las sociedades contemporaneas. El tema de la Tesis no
es solo como objeto de estudio el Estado, sin embargo no se pretende hacer un
analisis extensivo, ni llevarlo a una reduccién economicista para la cual el Estado
no es mas que expresion minima de una Teoria General de las Relaciones
Econdmicas. En este sentido, Nicos Poulantzas, en su libro "Poder Politico y
Clases Sociales, aborda las generalizaciones sobre una teoria del Estado a partir
de la estructura econdmica en la cual la realidad historica surgiria de una
combinatoria de elementos invariables que segun las distintas etapas en que

puede dividir la historia de la humanidad, se particularizaria.

Es asi que el hecho de conceptualizar las relaciones entre economia, sociedad
(entendida basicamente como estructura de clases pero no Unicamente como tal)
y Estado o Politica. Y que se transmutaria a una triada sociologica de la que se

establecen las correlaciones histéricas: Estado, Politica y Sociedad.

Desde un punto de vista de la tradicién del pensamiento marxista y no marxista, el
tema del Estado ha pasado por distintas etapas. La tradicion del pensamiento
occidental, con respecto a la problemética del Estado, a partir de los procesos que
tienen lugar en la sociedad y a conceptualizar este objeto, el Estado, como un

producto de procesos de tipo social. Esta primacia de la sociedad para el analisis
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del fendbmeno estatal es algo que salvo en cierta tradicion cultural occidental, como
por ejemplo la Alemana, y especificamente la de Max Weber, ha tendido a ser la
predominante. Y en esta concepcién que pone primero la sociedad y coloca al
Estado como un fenédmeno casi anexo en un orden de casualidad donde la
sociedad produce al Estado de la constitucion de las relaciones entre sociedad y
Estado en el mundo capitalista desarrollado, que se cristalizan ideolégicamente en
la teoria liberal del Estado, por lo cual, (desde los economistas clasicos, hasta la
sociologia y la ciencia politica liberal), se tiende a ver al Estado en la sociedad,
como un simple regulador con funciones de control externo de un proceso

ordenado en si mismo en la sociedad.

El problema del desarrollo politico se transforma entonces para la tradicion
occidental, no en el problema del caracter de las relaciones entre la sociedad y el
Estado, sino en el monto de poder que en un Estado puede acumular con respecto
a la sociedad. En tipologias en las que se propone, lo que diferenciaria a un
Estado de otro, no es la calidad de las relaciones que se establecen entre la
sociedad y el poder politico, sino la cantidad de poder que tiene un Estado con
respecto a la que tiene otro; hay entonces un intento de colocar privilegiadamente
al Estado como objeto del conocimiento pero en un movimiento conceptual
politicista. Estas vicisitudes del concepto de Estado dentro del pensamiento no
marxista pueden de alguna forma replicarse para ver la manera en que el

marxismo fue encarnado esta problematica.

En el plano de la teoria, el reduccionismo ha asumido casi siempre los peligros del
economicismo, o sea, el reducir el Estado a la sociedad y la sociedad a la
economia lo cual provoca una serie de consecuencias en el plano
politico.También hay otra forma de reduccionismo que desde el punto de vista
politico, ha aparecido como menos teorizada pero mas instrumentada, que seria la
forma que podriamos llamar "voluntarista”, en donde la explicacion final de los

fendmenos sociales se reduce a voluntad de los actores sociales.
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Sin embargo, quiero tocar un punto que se canaliza hacia el punto del Estado y la
Politica, que histéricamente su evolucion y planteamiento practico a lo largo de la
historia del hombre, ha llevado a un nivel de consolidacion en la relacion Estado y
Sociedad, en otras las ha llevado al fracaso y al estallamiento bélico. La triada
histérica mundial de la humanidad "Politica, Estado y Sociedad"”, ha sido sin duda
el centro de estudios, de caracter, social, histérico, econémico y filoséfico. Debido
a gue hay un énfasis sobre la capacidad de los niveles politicos, ideoldgicos, los
niveles que llamaria superestructurales, para influir en la configuracion de
determinado tipo de comportamientos, y por lo tanto, una exageracion del papel
que lo politico tiene sobre el resto de los niveles en los que podemos desagregar
una estructura social determinada. Pero mas alla de las consideraciones
contextuales acerca de la implantacion de uno u otro tipo de reflexion, es un hecho
que la problemética central del marxismo remitiria en el caso del Estado, sino a la
construccion de una teoria de las articulaciones dentro del modo de produccién

capitalista, entre economia, estructura social, Estado y Politica.

En general, cuando se teoriza la relacion entre economia y Estado se hace
fundamentalmente viendo a la economia en el ambito de la circulacion. El Estado
capitalista aparece asi relacionado con la economia en el momento en que la
sociedad universaliza la produccién y circulacién de mercancias y la igualdad en el
mercado se relaciona con la igualdad juridica en el Estado capitalista y con la
necesidad de eliminar las prerrogativas de tipo sefiorial anteriores al capitalismo.
Asi la base de los mecanismos politicos del Estado liberal competitivo parece
vinculada con esta forma de la circulacion de la mercancia bajo el capitalismo.

Es asi como el analisis del mecanismo de funcionamiento entre esta triada
sociologica, a partir de la cual el mecanismo, como es que cumple distintas

funciones y principios que se resumirian a cuatro funciones:

1) Creacion de las condiciones materiales de la produccién
2) Determinacion y control del cumplimiento de esas condiciones, 0 sea la

creacion de un sistema legal normativo
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3) Regulacion-represion de los conflictos de clase
4) Garantia y expansion del capital nacional total en el mercado capitalista
mundial. Esta en una funcion importante porque cuando hablamos de Estado, nos

referimos a ‘una unidad nacional soberana hacia un exterior’.

Asi como el Estado no tiene con los otros niveles de relaciones sociales una
relacion de exterioridad, sino en el estan contenidas como en un concreto de

multiples determinaciones otras relaciones sociales, el Estado por eso mismo no

es un objeto sino una relacidon social. Asi una primera definicion del Estado la

concluyo como: "El Estado es la condensacién material de una relacion de
fuerzas entre clases y fracciones de clase tales como ellas se expresan de
manera siempre especifica en el seno mismo del Estado", esto es, el Estado

Nno es sino cosa, ni instrumento, ni sujeto esencial. En conclusiéon el Estado es la

entidad politica soberana sobre un determinado territorio; es el conjunto de
organizaciones de gobierno y su propio territorio, teniendo como caracteristica del
Estado Moderno, su soberania y su reconocimiento efectivo, dentro de su

territorio, como por los demas de que su autoridad gubernativa es suprema.

.2 EL PAPEL DEL ESTADO EN LA ECONOMIA

A partir de la caida del muro de Berlin en 1989 y hasta la fecha, el mundo ha
vivido cambios radicales, quiza lo mas importante es que pasamos de la division
mundial en dos bloques a un mundo con hegemonia de la economia de mercado;
y, a pesar de que los problemas de pobreza, salud, educacion y vivienda siguen
apareciendo, lo cierto es que el discurso de alternativas econdmicas a la
economia capitalista ha sido mermado por la realidad de las practicas mundiales.
Hoy se discute, solo el papel que el Estado debe jugar en la economia, la forma
en la que este debe intervenir en la economia o las razones por las que esta

intervencién no debe darse, ya no el modo de produccién.

Por el contrario, el modo de produccién con el transcurso de los afios, sigue

fortaleciéndose, hasta el punto que pensadores como Francis Fukuyama asevera
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"que estamos presenciando... el ultimo paso de la evolucion ideoldgica de la
humanidad y de la universalizacién de la democracia liberal occidental como

forma final de gobierno humano.™

Al parecer para Fukuyama el “mercado” es la
pieza que configura un sistema ideolégico y politico homogéneo, y el
capitalismo, es el ultimo eslabén de la evolucion econdémica. Sin embargo, la
historia muestra que el mercado ha permitido sistemas econémicos y sociales
diferentes, desde el capitalismo liberal del siglo XIX en Europa, hasta los Estados

de Bienestar que promueven la economia mixta.

Por ello es importante preguntarnos si el triunfo historico del mercado implica el
regreso al capitalismo liberal propuesto por los clasicos o si en el presente modo
de produccién puede admitirse el desarrollo del Estado de Bienestar que
promovidé Keynes y que impulsaron los gobiernos vencedores de la Segunda

Guerra Mundial.

Es necesario sefialar que dependiendo de las posturas teéricas econémicas, el
Estado tiene un papel que jugar, en el modelo de Rectoria del Estado para vigilar
y normar los criterios de la inversion privada, pero ademas para ser el garante del
bienestar social, por medio de la justicia distributiva; en el modelo de economia
de mercado para ser un espectador de las relaciones econdémicas entre los
individuos. Pero, que finalmente, el Estado de Bienestar, esa aspiracion
contemporanea de que el Estado proporcione bienestar social a sus ciudadanos,
solo puede ser alcanzada mediante una intervencion del Estado en la actividad

econdmica.

Sin embargo lo indiscutible es que ni el neoclasicismo contemporaneo, ni la
puesta en marcha del modelo de economia clasica han podido frenar este hecho,
pues el Estado jaméas ha cumplido la funcién de espectador, y a pesar de que en
ocasiones ha intervenido marginalmente, lo hace precisamente cuando debe
corregir las fallas del mercado, demostrando que el mercado tiene debilidades

per se.

lFukuyama, Francis. "¢ El fin de la historia?" National Interest, 1989. Reproducido en Claves de raz6n practica
p. 85-96.
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Para conocer la pertinencia de la Intervencion del Estado en la Economia,
debemos comenzar por describir el significado de Estado. Como se mencioné en
la primer parte de este capitulo, que el Estado es la entidad politica soberana
sobre un determinado territorio; es el conjunto de organizaciones de gobierno y
su propio territorio. La caracteristica del Estado moderno es la soberania y su
reconocimiento efectivo, dentro de su territorio como por los demas, de que su

autoridad gubernativa es suprema.

El papel del Estado es el proporcionar un marco de ley y orden en el que sus
habitantes puedan vivir de forma segura, y administrar los aspectos que
considere de su responsabilidad; por ello los Estados tienden a tener
instituciones y fuerzas armadas. En la historia hemos presenciado Estados que
intervienen en una mayor o menor medida en la vida de los ciudadanos, durante
los siglos XIX y XX la mayoria de los Estados aceptd su responsabilidad en los

asuntos sociales.

Si el Estado es asi el 6rgano de concentracion de las aspiraciones de sus
habitantes, entonces éste deberia preocuparse por la justicia; J. Rawls es de los
contemporaneos que ha formulado la teoria mas fuerte de los principios en los
que debe basarse una sociedad para ser justa®, para él estos son que cada
persona tenga el mismo derecho al mas amplio sistema de libertades basicas
compatible con un sistema similar de libertad para todos; y, que las
desigualdades econd6micas y sociales se articulen para que redunden en el
mayor beneficio de los menos favorecidos, compatible con el principio del ahorro
justo, y, que estén adscritas a cargos y posiciones sociales accesibles a todos en

condiciones de equitativa igualdad de oportunidades.®

Los principios de justicia plantean exigencias de igualdad de oportunidades y de

atencion a los mas desfavorecidos que de hecho sélo han sido atendidas en los

% Rawls, J. Teoria de la justicia. FCE, México: 1979.
® Rawls, J. “Justicia como equidad” Ed. Tecnos. México: 1986.p.28
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Estados de Bienestar, mientras que las politicas mas neoliberales las han dejado

de lado.*

Estas practicas han planteado debates que pretenden dirimir la legitimidad de los
Estados en la intervencién de la vida de sus habitantes, desde la antigua Grecia,
pensadores politicos y fildsofos han discutido la verdadera naturaleza y fines
reales del Estado. Sin embargo, desde la apariciéon del Estado como maxima
organizacion social, ésta ha intervenido en la economia de su poblacion. Desde
la antigua Grecia y hasta la Edad Media se observé un Estado interventor
motivado principalmente en lo politico y militar, participando en la produccion y en
el intento por el control del comercio. Durante el mercantilismo, entre los siglos
XVI'y XVIII, los Estados Europeos fomentaron la manufactura y agricultura para
aumentar las exportaciones y restringir las importaciones, protegieron la
produccion interna y acumularon metales preciosos como simbolo de
enriquecimiento nacional, en sintesis, el mercantilismo europeo estuvo

caracterizado por un excesivo intervencionismo estatal.

Se puede decir, que el mayor o menor éxito del desempefio econémico, no sélo
depende de las transacciones econdmicas que ocurren en los mercados y en el
sector privado, sino también de los bienes y servicios, de las leyes y normas, de
la educacion, bienestar social, y de la infraestructura que son proporcionados por

el Estado.

Los resultados a los cuales llegan el Estado y el mercado casi siempre difieren, y
s6lo excepcionalmente coinciden. Dicho de otra manera, la maximizacion de los
beneficios individuales, no necesariamente conduce a la realizacion del bienestar
social. José Ayala Espino menciona en su libro “Mercado, Eleccion Publica e

Instituciones, una revision de las Teorias Modernas del Estado”.

Los ciudadanos se interesan en el Estado, porque tienen derechos vy

obligaciones, votan por unos representantes y eligen unos programas de

* Miralles, Joseph “El Estado de Bienestar Debates y Perspectivas” en
http://www.fespinal.com/espinal/castellano/visua/es49.htm, Mayo del 2005
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gobierno. Los politicos se ocupan del Estado, porque tienen responsabilidades y
poder para disefiar y aplicar politicas publicas que afectan de diversa manera a la

sociedad.

En el Estado Mexicano, constitucionalmente, su rectoria esta representada

dentro del Articulo 25 Constitucional, que expone:

“Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que
éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico vy el
empleo y una mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales,

cuya seguridad protege esta Constitucion.

El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad economica
nacional, y llevard a cabo la regulacion y fomento de las actividades que
demande el interés general en el marco de libertades que otorga esta

Constitucion.

Al desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el
sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas

de actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.

El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas
qgue se sefialan en el Articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo
siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que

en su caso se establezcan.

Asi mismo podra participar por si o con los sectores social y privado, de acuerdo

con la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las

empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las
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modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los

recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.

La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la expansion de
la actividad econdémica del sector social: de los ejidos, organizaciones de
trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria
o exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las formas de
organizacion social para la produccion, distribucién y consumo de bienes y

servicios socialmente necesarios”.

[.2.1 El Estado como Rector de la Economia

Asi llegamos hasta la teoria econdmica desarrollada por los fisiocratas y los
clasicos durante el siglo XVIII que pugnaba por una nula intervencion del Estado
en la economia, en Inglaterra, el Estado sigui6 interviniendo sobre todo durante
las décadas 30’'s y 40’s del siglo XIX para normar las condiciones de trabajo de la
clase obrera y para proveer una ley de salud publica. Con los primeros indicios
del Estado de Bienestar Aleman, en los primeros afos del siglo XX, el Estado
intervino en la aplicaciéon de seguro social y en el mercado de trabajo fue asi
como en Europa se consolidan paises pioneros en la asistencia de Politicas
Sociales, para dar un auge a la asistencia social, por ello destacan los paises de
Alemania, Inglaterra, que desde la Republica de Bismarck aparece un Estado
Asistencialista, y derivd en la acciébn de Politicas Focalizadas a sectores

especificos de la sociedad entre los que destacan: Seguro Social, Pensiones etc.

Sin embargo, no fue sino tras la depresion de 1929 y durante la Segunda Guerra
Mundial cuando la intervencion estatal amplié las funciones del Estado y aument6
el gasto publico, para controlar principalmente el comercio exterior y los

mercados de divisas.
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Los estragos sociales de la depresion econdémica de los treinta, dieron lugar a
una redefinicion de las tareas del Estado, modificando la distribucion del ingreso
para eliminar la extrema pobreza y asegurar condiciones de estabilidad y
equilibrio econdmico, subsidiando los sectores economicos, dando origen al

Estado de Bienestar®.

La consolidacién del capitalismo se dio de manera compleja y con cambios
profundos debido a la universalizacién del intercambio mercantil de las
mercancias, tierra, trabajo y capital; el Estado tuvo que intervenir activamente en
la formacién y organizacion de estos mercados para normarlos a fin de que
funcionaran en forma adecuada; asi la organizacion estatal se vuelve el centro de

gravedad en las incipientes relaciones entre las clases y grupos sociales.

El Estado asumio por tanto el papel de organizar y regular el comportamiento del
mercado; su interés no se centra en la rentabilidad, sino en crear las condiciones
gue estabilicen las relaciones a través de la construccién de infraestructura
basica y de la produccién de bienes publicos. Por otro lado, el Estado interviene
para distribuir el progreso; pues existe una tendencia inherente a la
concentracion social y territorial de la riqueza, los mecanismos del mercado
acentian la desigualdad, por ello es necesaria intervenciones normativas que

frenen el desarrollo.

® El Estado de Bienestar es el proyecto y modelo de sociedad que constituye el principal punto programatico
de gran numero de ideologias y partidos politicos. El concepto, surgido en la segunda mitad del siglo XX,
parte de la premisa de que el gobierno de un Estado debe ejecutar determinadas politicas sociales que
garanticen y aseguren el ‘bienestar’ de los ciudadanos en determinados marcos como el de la sanidad, la
educacion y, en general, todo el espectro posible de seguridad social. Estos programas gubernamentales,
financiados con los presupuestos estatales, deben tener un caracter gratuito, en tanto que son posibles
gracias a fondos procedentes del erario publico, sufragado a partir de las imposiciones fiscales con que el
Estado grava a los propios ciudadanos. En este sentido, el Estado de bienestar no hace sino generar un
proceso de redistribucion de la riqueza, pues, en principio, las clases inferiores de una sociedad son las méas
beneficiadas por una cobertura social que no podrian alcanzar con sus propios ingresos.

En general, casi todos los grupos politicos de las sociedades desarrolladas ejercitan politicas tendentes a
conseguir un cierto Estado de bienestar. Pese a ello, si existen diferencias entre las politicas que en este
sentido aplican los partidos de tendencia liberal mas conservadora (que entienden el Estado de bienestar
como la garantia de que ningun individuo subsista por debajo de un minimo umbral de calidad de vida) y las
formaciones socialistas o socialdemécratas (para las cuales el Estado de bienestar significa la posibilidad de
construir una sociedad mas justa y solidaria, y cuya declaracién de la XX Asamblea Nacional del PRI, en la
Ciudad de Aguascalientes, se determiné bajo esta ideologia politica).

En http://usuarios.lycos.es/geografia/sercivio.htm, Mayo del 2005

-18 -



A lo largo la historia moderna el papel del Estado se ha manifestado de distintas
formas: como gerente social de la igualdad de oportunidades, creando la
estructura econdmica de una sociedad de bienestar que proporciona educacion,
sanidad y proteccion, mediante la generacion de los subsidios y pensiones a
todos los ciudadanos. Como interventor en la economia para corregir crisis
originadas por la industrializacion del siglo XIX. Para aumentar el gasto publico e
incrementar los impuestos en una cantidad igual, y generar un efecto positivo
sobre el producto y el empleo; para nacionalizar y expropiar empresas; y formar

el sector publico en sectores estratégicos de la economia.

Las formas y los efectos de la intervencion del Estado en la vida econémica, con
el fin de conseguir el desarrollo y crecimiento econdémico, se estudia mediante la
politica econdmica, que toma como base leyes de la ciencia econdmica, pues no
seria posible prevenir los efectos de la intervencion del estado sin estudiar las

leyes econdmicas.

Como encargado de llevar a cabo la politica econémica, el Estado en la época
del capitalismo actual no puede solo cumplir funciones administrativas, sino
intervenir directamente en la economia. Asi, adquiere funciones que son
delimitadas en cuatro grandes areas de intervencion estatal: la creacion de la
infraestructura, la legalizacion de las relaciones socioeconomicas de los sujetos
de la sociedad (sistema legal), la regulacion de los conflictos existentes entre el
trabajo asalariado (obrero) y el capital (capitalistas), y la proteccién general del

capital.

El surgimiento del Estado de Bienestar se explica en economia solo mediante la
politica econdmica keynesiana, que garantiza que el desequilibrio econémico de
una crisis no puede ser revertido por los mecanismos autorreguladores del
mercado, por lo que el Estado debe determinar el nivel de actividad econémica y
el empleo de los paises. Para lograr el equilibrio y mantener la plena ocupacion,
es necesario que el Estado controle el gasto y la inversion mediante la regulacion

de las tasas de interés y de una politica monetaria y crediticia que controle los
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tipos de inversion, para que garantice el consumo y aumente el poder de compra
de los trabajadores a través de pensiones y subsidios o de una politica impositiva

que favorezca el consumo de todo la poblacion.

John Maynard Keynes critica a los clasicos y a los economistas contemporaneos
seguidores de David Ricardo: John Stuart Mill, Marshall y Pigou. Para él, el
equilibrio entre el ahorro e inversion no resulta del libre mercado como pensaban
los clasicos, no habia ninguna garantia de que ambos y el interés fuesen iguales
a un nivel de actividad econdmica que produjese el pleno empleo. En su obra
publicada en 1936 “La teoria general sobre el empleo, el Interés y el dinero”
demuestra que la ley sobre el mercado detuvo el impulso clasico, ahi,
contraviene a los clasicos diciendo que los salarios reales disminuyen a causa
del aumento del empleo resultante de un incremento de la demanda agregada, y
no que el empleo aumenta reduciendo los salarios reales. El conflicto entre la
tasa de ganancia y el salario Keynes lo resuelve manteniendo la tasa de
ganancia equiparable al salario real, mediante maniobras monetarias; para que
esto sea posible, se requiere conocer las condiciones de utilizacion del aparato

productivo y asegurar la méxima utilizacién y ocupacion.®

A diferencia de los modelos de los clasicos, el de Keynes surge de situaciones
reales, de hecho desde 1919 con su reflexion a los pagos por reparaciones de
guerra, muestra los efectos depresivos que tiene la transferencia externa de la
economia; seflalando que el pago de recursos al exterior tiene una contraparte
interna que genera inflacion para desvalorizar el sector privado y lograr que el
Estado obtenga divisas para realizar los pagos al exterior. Este sencillo analisis
de transferencias derivdo en un método de determinacion del ingreso, que logro

entender las fluctuaciones de corto plazo.

En su obra se afirma que las decisiones de ahorro las toman unos individuos en
funcién de sus ingresos, y que las decisiones de inversion las toman empresarios

en funcion de sus expectativas; por lo que ahorro e inversién no coinciden.

¢ Maynard. Keynes John, “Teoria General del Interés, la Ocupacion y el Dinero”. FCE. México 1993.
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Cuando las expectativas son favorables, los empresarios invierten grandes
volimenes de capital y provocan una fase expansiva; pero cuando no lo son, la
contraccién de la demanda puede provocar una depresion. Por lo que el Estado
puede impedir la caida de la demanda aumentando sus propios gastos.

La visién de Keynes se aleja mucho de la de sistema de precios, donde la utilidad
marginal y la estructura de costos determinan la actividad de la empresa, pues
ahora son los flujos los que determinan la actividad econdmica; asi se vuelve la
teoria keynesiana en un sistema de comportamiento colectivo. Por tanto se deja
atras la tesis del Marshallismo que valora la utilidad marginal versus desutilidad
marginal, para pasar a un esquema de determinacién del consumo y ahorro
basado en motivaciones; de ahi que el tamafio del mercado sea la fuerza
determinante de la actividad econdmica, por lo que debe restituirse el valor del

salario ya que es el que genera la propension al consumo.

No es fortuito que la teoria de Keynes se haya desarrollado precisamente en el
periodo entre guerras mundiales, cuando el mundo sufria de estancamiento
econdémico, desempleo masivo y deflacién; en el que su tierra, la Gran Bretafia,
potencia econdmica y militar del mundo, padecia tasas de desempleo por encima
del 10% entre 1920 y 1940, cuando Estados Unidos soport6 una crisis econémica
que elevo la tasa de desempleo al 25% en 1933, crisis que abarcé a paises
industrializados como Alemania, Suecia, Dinamarca, Noruega y Australia. Por
este contexto la politica econdmica de Keynes propugna por la intervencion del
Estado en la economia para resolver la crisis econémica mediante la tendencia al

pleno empleo.

A pesar de que la provision de servicios y bienes publicos por parte del Estado
tiene una larga historia, es so6lo después de La Segunda Guerra Mundial cuando
en Europa el Estado asume su responsabilidad de regir la economia, de impulsar
el crecimiento econdmico. Asi se generd un protagonismo del Estado en las

actividades industriales de los principales paises europeos, surgiendo las
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[lamadas "economias mixtas de mercado" donde mas del 16.5 % del

Producto Interno Bruto europeo fue generado por el Estado.

El Estado como rector de la economia, como representante oficial de la sociedad
capitalista, se hace cargo del mando de la produccion, de la administracion de la
industria y de todas las ramas de la produccién para que ésta pase a manos de la
sociedad, con arreglo a un plan general y con la participacion de todos los
miembros de la sociedad. Federico Engels, ya advertia a mediados del siglo XIX
una tendencia hacia la rectoria del Estado sobre la economia nacional, como un

proceso inevitable, una transicion obligada hacia el capitalismo de Estado.

El capitalismo de Estado es la forma de concebir la rectoria del Estado en la
economia en paises capitalistas; el Estado posee bienes en propiedad: empresas
industriales, de transporte, energéticas, vias y medios de comunicacion, tierras y
bosques, armamento, importantes recursos monetarios bajo el aspecto de
ingresos presupuestarios y de imposiciones en instituciones crediticias del
Estado. Los Estados rectores de la economia pueden poseer empresas bajo
sociedades mixtas, que se forman mediante la adquisicién de acciones de las
empresas estatales por compafias privadas capitalistas o bien mediante la
inversibn de recursos estatales en las empresas privadas. En los paises
subdesarrollados, el Estado como rector de la economia, fortalece y desarrolla la
economia nacional, estimula el auge de las fuerzas productivas, crea las
premisas econdmicas para que dichos paises emprendan la via no capitalista, de

libre mercado, de desarrollo.

I.3 El papel del Estado en La Economia de Mercado

Ahora bien, es necesario analizar la contraparte hasta lo ahora expuesto en este
capitulo, que es la economia de mercado, la cual est4 vinculada al capitalismo
donde las relaciones de intercambio se organizan a través del mercado; el

mercado, como regulador de la economia, tiene su sustento tedrico en la
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econdmica clasica y desde antes con los fisiocratas. EI mercado, en el sentido
cotidiano, es el lugar donde se compran y se venden mercancias, donde se
intercambian productos; pero en la Ciencia Econdmica: “mercado” es la
institucion social donde se encuentran la oferta y la demanda y se forma el
precio, no es un lugar real de intercambio, sino que describe las relaciones de

intercambio sin limitacién de tiempo y espacio.

El sistema capitalista concebido por los clasicos y bautizado por Marx le concede
un papel preponderante a la libre empresa y a la libertad de contratacion; en el
capitalismo la economia de libre mercado es dominante. A lo largo de la historia
han existido multitud de paises en los que la libertad de mercado ha sido
dominante; desde el Imperio Romano, en el que los ciudadanos podian comprar,

vender y comerciar, en La Grecia clasica, en las ciudades fenicias, etc.

Las sociedades buscan la eficiencia, mayor ganancia a menor costo, y la equidad
para que los individuos reciban cantidades iguales de lo que producen. Para los
defensores del libre mercado éste es el Unico que garantiza la libertad en la

adopcion de decisiones, que garantiza el equilibrio entre oferta y demanda.

La doctrina de los fisidcratas estuvo en boga en Francia en la segunda mitad del
siglo XVIII, surgida como reaccién a las politicas mercantilistas, e iniciada con la
publicacion del Tableau Economique (Cuadro econémico, 1758) por Francois
Quesnay, donde se establecian los flujos de ingresos en una economia, los
fisibcratas aseguraban que la riqueza era generada por la agricultura; y gracias al
comercio esta riqueza pasaba de los agricultores al resto de la sociedad. La

escuela fisiocrata promovia el libre comercio y el laissez-faire, defendiendo que

los gobiernos no debian intervenir en la economia, y sus ingresos provendrian

exclusivamente de un impuesto que gravaba a los propietarios de la tierra.

La escuela clasica recuperd algunos postulados de los fisidcratas, partiendo de
los escritos de Adam Smith, de la obra de Robert Malthus y David Ricardo, y

culminando con John Stuart Mill, los clasicos defendieron la propiedad privada,

los mercados, el laissez-faire y aseguraban que es “solo a través del principio de
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la competencia tiene la economia politica una pretension de ser ciencia”’. En La
rigueza de las naciones, publicada en 1776, Adam Smith desconfia de los
gobiernos, pues el bienestar social se alcanza mediante la busqueda individual
del interés personal, donde la oferta y la demanda encuentran su equilibrio en el

mercado debido a una “mano invisible”.

Para los clasicos el consumo tiene un papel preponderante en la produccion, el
nivel general de vida del conjunto de la comunidad se alcanzaba precisamente
cuando aumentaba el consumo; si los individuos alcanzan su propio bienestar, se

logra la prosperidad de toda la sociedad.

Acerca de los mercados, los economistas clasicos aceptaban la “ley de Say”

formulada por el francés Jean Baptiste Say, para quien el riesgo de desempleo

masivo en una economia competitiva es inexistente, porque la oferta crea su
propia demanda, limitada por la cantidad de mano de obra y los recursos
naturales disponibles para producir; a cada aumento de la produccion aumenta
los salarios y los demas ingresos que se necesitan para poder comprar esa
cantidad adicional producida. Asi, vemos la teoria clasica es una teoria de

funcionamiento de un mercado ideal, no de mercados econdmicos reales; de lo

que se infiere que para La Economia clasica y neoclasica el mercado es de

existencia natural, no una construccién social.

En sintesis, los clasicos postulan la competencia perfecta en todos los mercados;

la flexibilizacién de los precios, incluyendo salarios, para permitir que todos los

mercados estén en equilibrio; para ellos el mercado de trabajo estd siempre en

situacion de pleno empleo v la produccién de las empresas esta determinada por

ese nivel a través de la produccion; por lo que la oferta domina sobre la

demanda.

Para los clasicos el Estado no tiene porqué tener intervencion en la economia,

incluso si pretendiera intervenir con politica monetaria, seria ineficaz porque las

7 Stuart. Mill, John Principios de economia politica. México. FCE.1991
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variaciones en la oferta monetaria sélo afectan al nivel de precios, sin efecto
sobre la cantidad demandada, produccion de equilibrio, salarios, etc. En politica
fiscal tampoco puede intervenir, pues en una economia de pleno empleo la
politica fiscal se traduce en subidas de precios; por lo que en definitiva, el Estado

no debe intervenir en la economia.

En este sentido es necesario decir, que los clasicos jamas vislumbraron la
posibilidad de distinto nivel de produccion econémica con la misma cantidad de

recursos, ignorando al mismo tiempo las crisis econdmicas.

Por otro lado, los defensores del libre mercado aciertan en decir que la adopcion
de decisiones del mercado son mas eficaces, nadie lo duda, pero lo cierto es
también que el mercado no garantiza decisiones equitativas; por el contrario, en
una economia de rectoria del Estado se aseguran decisiones mas equitativas,

aunque quiza, menos eficaces. En_este sentido concluyo que el Estado debe

utilizar su poder requlador para establecer reglas de juego libre en los sistemas

de adopcién de decisiones, gue garanticen la equidad de los actores en el

sistema econdmico.

Aunado a esto, quiero comentar que no debemos descartar el hecho de que hoy

en dia el desarrollo de la Tercera Via, gue ha sido cimentada en Europa, surge y

se desarrolla por el interés de sectores existentes dentro de la socialdemocracia

de “Modernizar’, mediante un proceso de reorientacidon politico ideolégico, las

bases del “Socialismo Democratico”, vy con ello proyectar una nueva imagen,

desmarcada de la izquierda tradicional y de la nueva derecha en la busqgueda de

un espacio politico en el espectro del “centroizquierda”.

Si bien es cierto que el modelo del Estado de Bienestar General, fue una
alternativa ofrecida por la socialdemocracia tradicional, que finalmente resulto
inviable, debe reconocerse que al menos sentd determinadas bases encaminadas
a lograr en cierto nivel de equidad social, en los marcos de los paises
desarrollados y logro instaurar determinadas medidas en la esfera de la seguridad

social.
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|.4 El Estado Mexicano Contemporaneo

Formacién y Consolidaciéon de la Republica Federal Mexicana

Para constituirse en Estado Federal, México pasé por una larga etapa de
conflictos politicos y dificultades econdmicas y sociales, desde el momento en que

se declaré independiente de Espafia, en septiembre de 1821.

A partir de esa fecha y durante casi cincuenta afos, la pugna entre centralistas y
federalistas primero, y luego entre ‘conservadores y liberales’, retraso el proyecto
federal, propuesto por los defensores radicales del liberalismo desde los primeros
momentos de la vida independiente. Los federalistas mexicanos del siglo XIX
veian en ese sistema una via de solucidn capaz de unificar los multiples intereses
regionales en el extenso territorio mexicano, garantizando la autonomia de las

provincias mediante un pacto federal similar al modelo estadounidense.

Asi la primera constitucion politica, de caracter federalista, expedida en 1824, dio
a México el nombre que aun conserva: Estados Unidos Mexicanos. Sin embargo,
la persistente oposicién del grupo centralistas-conservador, que pugnaba por el
Estado unitario caracteristico del antiguo régimen europeo, obstaculizaron en

varias ocasiones los proyectos republicano-federalistas. En 1857 fue creada una

nueva Constitucion mexicana, encabezada por el grupo de Liberales al que el

Patricio de Guelatao Benito Pablo Juarez Garcia, pertenecia, dando una visidn

estadista hacia la Republica Mexicana, vy situando las bases juridicas, politicas y

sociales para la constitucion de 1917, pero sobre todo haciendo al Estado

Mexicano Laico y con libertad de cultos, con la que hasta el dia de hoy gozamos

de dichas leyes gue en el pasado 2006, celebramos su Bicentenario de su

natalicio, y en el 2010 celebraremos el Bicentenario de la Lucha de Independencia
y el Centenario de la Revolucién Mexicana.

En 1867, tras la derrota del imperio de Maximiliano, se logro el triunfo definitivo del
liberalismo y, obviamente, el de la forma republicana de gobierno fundamentada

por tal ideologia.
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Sin embargo, La Constitucion de 1857 tenia la desventaja de haberse cruzado con
la etapa Porfirista, etapa que interrumpié la consolidacion de la democracia
mexicana, cuando bajo el lema de “Poca politica y mucha administracién”, el
presidente Porfirio Diaz con mano férrea para alcanzar el orden interno que el pais
no habia podido tener en todos los afios de vida independiente, y de este modo

alcanzar el progreso econémico.

Las préacticas antidemocraticas y las medidas de orden que Diaz impuso sobre la
sociedades aras del progreso econdmico evidentemente la carencia de un marco
juridico mas preciso en la defensa de los derechos ciudadanos, de manera
particular aquellos relativos a la propiedad y al trabajo; los excesos del porfirismo
mostraron ademas la necesidad de un cambio en la forma de gobierno que, sin
dejar de aspirar a la democracia, otorgara al Ejecutivo Federal mayor amplitud de
funciones que las sefialadas por la Constitucién de 1857, de modo que no volviera
a darse en México una situacion en la que el presidente de la Republica gobernara
por encima de las leyes.

La revolucion mexicana iniciada en noviembre de 1910 que, tras una larga lucha
de siete afios, puso fin al porfirismo, dio paso a la creacion de una nueva
Constitucion, promulgada en febrero de 1917, misma que, con una serie de
reformas que la han venido adecuando a circunstancias particulares, rige aun la

nacién mexicana.

La Constitucidon Mexicana de 1917:

Los principios juridicos que rigen a la Republica Mexicana, la constitucion de 1917
son:

La soberania del pueblo (articulo 39)

El sistema representativo y federal (articulo 40)

Los derechos humanos y sus garantias (articulos 1 al 28, y 123).

P o NP

La division de poderes (articulos 41, 49y 124).
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La separacion Iglesia — Estado (articulos 30, 50, 27, fraccién II, y 130).
6. El control de la constitucionalidad - juicio de amparo (articulos 103 y 107).
7. Las reformas a la constitucion y el principio de inviolabilidad a la misma
(articulos 135y 136).
8.
La Constitucion Mexicana se divide en dos partes: una dogmatica, en la que se
establecen las garantias individuales y sociales, y otra organica, en la que se
establecen los 6rganos del Estado, asi como los niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal. Haciendo de esta manera un Federalismo pleno, con

direcciones econdmicas, como el Federalismo Hacendario.+

I.5 La Administracién Publicay su funcién econémica

La Administracion Publica tiene como base juridica el derecho administrativo que
regula los actos juridicos y materiales que realiza el Estado en cumplimiento de
sus funciones y en virtud de las atribuciones que reotorga la ley para que logre de
manera su fin dltimo, que es el de conducir a la sociedad al bien comun, puesto
que la satisfaccion de los intereses colectivos se realiza, fundamentalmente a

través del Estado.

Asi concluimos esta parte de la tesis, en que la Administracion Publica debe
entenderse desde el punto de vista formal como el organismo publico que ha
recibido del poder politico la competencia y los medios para la satisfaccién de los
intereses generales y que desde el punto de vista material es la actividad de este
organismo considerado en sus problemas de gestion y de existencia propia tanto
en sus relaciones con otros organismos semejantes como con los particulares

para asegurar la ejecucién de su mision.2.

® Rios Estavillo Juan José. “Comentario al articulo 122 constitucional”, en Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, comentada, pp. 579-582.
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Division de poderes de los Estados Unidos Mexicanos

ongres
~ Poder Céamara de Senadores
Legislativo \La unlon Camara de Diputados
( Nivel
1
Federal Poder Presidente de la Republica
Ejecutivo
\ Suprema Corte de Justicia
Division de< Poder Magistrados de Circuito
Poderes Judicial { Jueces de Distrito
~ Poder Legislatura del Estado
L Legislativo (Camara de Diputados)
Nivel Poder Gobernador del Estado
Estatal Ejecutivo
\_ Poder Tribunal Superior de Justicia
Judicial

La funcién administrativa de los actos juridicos se refiere a la ejecucion de las
leyes, e implica que el Estado actia conforme a las normas legislativas. En cuanto
a los actos materiales, se refiere en general a los servicios publicos, de ensefianza
y de asistencia, a los actos de vigilancia y de defensa de la soberania nacional, a

la explotacién de los recursos, a la administracion de la hacienda publica etc.

En México, la funciébn administrativa reside fundamentalmente en el Poder
Ejecutivo Federal a quien, en su calidad de representante del Estado, corresponde
realizar los actos de alta direccién y de impulso necesarios para asegurar la
existencia y mantenimiento del propio Estado y orientar su desarrollo de acuerdo
con cierto programa que tienda a la consecuciéon de una finalidad determinada de

orden politico, econémico, o social.
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La Administracion Publica Centralizada esta integrada por la Presidencia de la

Republica, las Secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la

Procuraduria General de la Republica.

La Administracion Publica Paraestatal esta compuesta por los organismos

descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones

nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares de crédito etc.

La funcion econdémica del Estado Mexicano, radica principalmente en la
Constitucion Mexicana, en el Plan Nacional de Desarrollo (PLANADE), en los
Criterios Generales de Politica Econdmica (CGPE), en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion (PEF), en la Ley de Ingresos, La Ley de Coordinacion Fiscal, y la
Politica Econdémica que son las medidas que toman las autoridades del Gobierno
para conseguir determinados fines y objetivos, que se alcanzan a través de metas,
medios e instrumentos que el Estado de no planear de la mejor manera para
lograr resultados eficaces en todos los aspectos como son: Toma de decisiones,
planeacion, ejecucion de los programas en cuestion. La Politica Economica es el
resultado de decisiones del Gobierno en todos sus niveles, federal, estatal y
municipal, y se desea que actiuen de forma integral. También encierra distintos
aspectos como son: La Politica Fiscal, que se encarga la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, La Politica Monetaria a cargo del Banco de México.
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Il LA ECONOMIA MEXICANA EN LOS ULTIMOS
30 ANOS

Il.1 La Politica Econdmica de México hacia finales del Siglo XX

Hacia principios de 1980, los economistas de esa época tenian sus perspectivas
de crecimiento y de estabilizacion de La Politica EconOmica, con el factor
“Petroleo”. Pensando que la explotacion de los recursos petroleros y la
exportacion de la produccion excedente, generaria un superavit comercial
significativo en la Balanza de Pagos de México. Dicho superavit generado por
esas exportaciones de petréleo, podria destinarse a aumentar las importaciones
de bienes y servicios, con lo cual se obtendria un incremento notable en el
comercio global del pais, adoptandose de esta manera una Politica Econdmica
orientada a regular el flujo de divisas obtenidas de las exportaciones de petroleo,
buscando alcanzar determinados objetivos de mayor trascendencia econémica y

social, mas alla de los comerciales.

Sin embargo en ese entonces muchos mexicanos se preguntaban, ¢Hacia donde
se dirigian esos recursos?, ¢A quién pertenecen esos recursos?, ¢ Qué es posible
hacer con ellos?, ¢Como proceder para que se logren los objetivos que mas
convengan al pais?, ¢Sobre quién recae la responsabilidad de utilizar
adecuadamente esos recursos para lograr los objetivos propuestos de Politica

Econdmica?

A esto, se tenia que dar una respuesta clara, que definiera el rumbo econémico,
politico y social del pais. Por ello esas preguntas aparentemente obvias, exigian
respuestas precisas, ya que tenian que ver directamente con el crecimiento y
desarrollo del pais. Por tanto esos recursos forman parte del patrimonio social y
esta caracteristica, que no debe de olvidarse, deberia imponer y definir, por si
sola, el destino de los mismos. De manera que garanticen los objetivos, derivados
de la exportacion del petréleo, sin embargo si se deseaba transformar los

excedentes financieros provenientes de la exportacion del petréleo en una
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capacidad productiva real, que beneficie a la sociedad en su conjunto de manera
que impulse, el desarrollo economico del pais, requiriéndose, ante todo una
voluntad y una decision politica, por parte del Gobierno con un decidido y amplio
respaldo de la ciudadania.

Asi una vez asumida dicha responsabilidad histérica y adoptado el objetivo

planteado para que se convirtiera en realidad.

Asi desde entonces la intervencion del Estado, en el control del petroleo y de sus
exportaciones, se dio mediante el control del pago procedente de las
exportaciones y ventas del petréleo mexicano, mediante Petréleos Mexicanos
(PEMEX).

Siendo ésta una empresa paraestatal descentralizada, que a finales de los
setentas, era necesario para muchos la necesaria liberacion de obstaculos y de
resistencias, que permitieran al Gobierno controlar la totalidad del excedente
financiero generado por la exportacion, la decision del ritmo de extraccion,
produccion, y el monto de las inversiones necesarias para incrementar y expandir
las actividades de PEMEX.

Sin embargo, la orientacion e importancia del papel del Gobierno en la formulacién
e instrumentacion de La Politica Econdmica y en la responsabilidad de manejo
adecuado de los recursos financieros viene dada, en realidad por el mismo
proceso histérico del pais. En los ultimos decenios de “ideologia politica” de ese
entonces, de los gobernantes y/o de las administraciones publicas, habian incidido
marginalmente en el papel que el Gobierno y el sector publico han desempefiado

en el desarrollo econémico y social de México.

En el México de principios de los ochentas, el Gobierno habia asumido funciones
de agente directamente productor o empresarial, sin interferir en la expansion de

la iniciativa privada ni pretender competir con ella, (Porque finalmente las
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empresas paraestatales no tratan de maximizar sus ganancias a costa de ganar
mercado de competencia), de agente promotor o de fomento de actividades
consideradas estratégicas para la economia nacional; de negociador o mediador
en el campo de las relaciones laborales, evitando deformaciones en las
retribuciones a los factores productivos, de garante de soberania nacional: de
participante activo en la creacion de condiciones sociales minimas para la
poblacién etc. Como resultado de luchas, conquistas y compromisos entre los

diferentes integrantes que configuran la nacion.

De este mismo complejo proceso histérico, se deriva la funcion que el Gobierno
debe asumir frente a una situacion excepcional y de enorme trascendencia para el
pais, como es la utilizacién de un patrimonio social beneficio de toda la sociedad.
Y frente a una situacion excepcional, sélo el Gobierno puede adoptar medidas
excepcionales en el ambito nacional, resguardando la soberania del pais y
vigilando que se logre el bienestar y la justicia social. Que fueron los principales
valores de la Revolucibn Mexicana, y cuyo partido politico: El Partido
Revolucionario Institucional (PRI), fue quien retomé los valores de la Revolucion y
los integra a su ideologia partidista, hasta llegar a considerarse Socialdemécratas

en la Ciudad de Aguascalientes en Agosto de 2008.

[1.2 Politica de Estabilizacién, 1983-1988

Durante la primer década de estabilizacion, tras la primer renegociacion de la
deuda externa mexicana entre agosto y diciembre de 1982, se abri6 el primero de
dos periodos de estabilizacion en la llamada “década perdida” cuyo objetivo
principal fue el resolver la falta de liquidez por medio del control de la inflacion,
ademas de corregir el déficit del sector publico y lograr superavit comercial; sin
embargo, esto generd costos en términos sociales traducidos en pérdida de

empleo, crecimiento econdmico y la caida de los salarios reales.
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Si bien el déficit del sector publico pas6 de 8% del PIB a un superavit cercano al
4% en 1986-1987, y se logrd un superavit comercial del 6 por ciento del PIB entre
1983 y 1987, superavit necesario para servir la deuda externa; el objetivo principal
de bajar la inflacion, por el contrario, se dispar6é del orden del 59% en 1982 a un
132% en 1987.

Ante la politica de estabilizacion, la politica monetaria se vio reorientada. La
Politica monetaria es el conjunto de decisiones que adoptan las autoridades
monetarias, que buscan estabilidad del valor del dinero y evitar desequilibrios
permanentes en la balanza de pagos. Donde el Banco Central interviene en el
mercado de dinero con el fin de modificar la cantidad de dinero o la tasa de
interés. Existen dos tipos de politicas monetarias, la expansiva que reduce la tasa
de interés donde el banco central puede influir sobre la cantidad de dinero y
afectar a otros factores de la economia al aumentar la cantidad de dinero, por lo
gue los bancos reducirian la tasa de interés, lo que incidir4 sobre la demanda de
inversion y de consumo; y la restrictiva cuyo fin es aumentar la tasa de interés al

disminuir la cantidad de dinero, asi se diminuye la inflacion.

Asi La Politica Monetaria adoptada en esta primer etapa de la década de
estabilizacion, tuvo como objetivo disminuir el déficit externo y a controlar la
inflacion contrayendo el crédito interno real del Banco Central; pero, debido a la
gran disminucién de flujos de financiamiento externo la politica monetaria
dependid del déficit fiscal, a pesar de la creacidon de nuevos instrumentos de
deuda publica, como los PAGAFES y BONDES, en adicién a la liberalizacion de
las subastas de CETES, cuyo rendimiento se convirtié en la tasa de interés de
referencia. Las tasas reales de interés fueron ex-post negativas, porque la
inflacion resultd consistentemente superior a la prevista. Si bien ex-ante las tasas
de interés parecian positivas, la aceleracion de la inflacion acentué la
desintermediacion bancaria, el desbalance financiero del sector publico y la

restriccién crediticia al sector privado.
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Desde la liberalizacion de tasas y de la creacion de nuevos instrumentos de deuda
publica, las reformas financieras tuvieron como objetivo “la reestructuracion de los
bancos previamente nacionalizados y a la creacion de las condiciones legales
necesarias para su capitalizacion. Al final de este periodo (1987) la tasa
marginal de reservas bancarias se redujo de 92 a 51%, dando inicio al
desmantelamiento de la politica de asignacion directa del crédito.”*

En cuanto a la politica fiscal, esta fue altamente restrictiva tanto del gasto como de

los ingresos. Por Politica fiscal se entienden las medidas relativas al régimen

tributario, gasto publico, endeudamiento interno externo del Estado, y a las

operaciones y situacion financiera de las entidades y organismos autdnomos o

paraestatales, por medio de los cuales se determina monto vy distribucion de la

inversion y consumo publicos como componentes del gasto nacional. Los

impactos sociales dependen siempre de la funcion que el Estado asuma en cada
pais, si se acepta que el Estado asume la responsabilidad de crear infraestructura
de desarrollo mediante inversiones en el campo econémico y social, actividades
agricolas, industriales o distributivas la influencia de la politica fiscal puede ser
grande. Lo cierto es que con gran influencia o no, la politica fiscal hace que el
sector publico absorba ingresos privados por medio de impuestos, los traslade a

otras manos para crear inversiones y gastos.

El propdsito fundamental de toda politica fiscal es crear ahorro publico suficiente
para hacer frente al volumen de inversiones planeadas y adquirir recursos
adicionales mediante endeudamiento interno y externo. Absorber de la economia
privada, ingresos necesarios para la provision de servicios publicos necesarios.
Manipular instrumentos tributarios, de gasto, cambiarios, de fijacion de precios,
tarifas, de forma que se creen los suficientes incentivos para el sector privado

genere ahorros requeridos para desarrollo econdmico y cree inversiones.

Durante la etapa de Politica Ortodoxa, la politica fiscal fue altamente restrictiva

tanto del gasto como de los ingresos, logrando generar un superavit primario

! Clavijo/Valdiviesco, “Reformas Estructurales y Politica Macroecondémica: El caso de México 1982-1999".
ESANE, México:200. p. 43.
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elevado hacia el final del periodo. Como de costumbre, el mayor ajuste se realiz6
en el gasto, en rubros tales como inversién y erogaciones sociales. Los egresos
primarios del gobierno federal pasaron de 18.5% del PIB en 1982 a 13% en 1987,
debido en buena medida a la reduccion de las transferencias. El ajuste en el

sector paraestatal fue aiin mayor.

“Por el lado de los ingresos, los esfuerzos se orientaron a una mayor
extraccion de la renta petrolera en favor del gobierno y a una serie de
adecuaciones impositivas con el fin de contrarrestar los efectos inducidos
por la contraccion del producto. En cuanto al sector paraestatal, los
aumentos en precios y tarifas ex-post resultaron muy poco efectivos, ya
gue su contribucion practicamente permanecié constante, como
proporcion del producto. En cuanto al gasto, hacia el final del periodo se
logré establecer un sistema muy eficaz de control de egresos mediante
techos presupuestales sujetos a revisiones mensuales. Las sanciones
para aquellas instituciones o personas que no respetaran dichos techos
eran muy estrictas.”

Es necesario mencionar que las consecuencias derivadas de La Politica Ortodoxa
implantadas en dicho momento histérico, fueron las reformas llevadas a cabo en
Politica Econdmica, durante el primer periodo de la década de estabilizacion, las
multiples privatizaciones y la reduccion en el caracter administrativo de la mayoria
de las empresas paraestatales, no tuvo efecto econdmico alguno, ni en la
reduccién del gasto publico, ni en la obtencién de mayores ingresos, por el
contrario la elevado inflacion que hubo en estos afos, tuvo efecto en las tasas de
interés, por lo que el déficit financiero del sector publico se elevd de 8.6% del PIB
en 1983, al inicié de la década perdida, a un 16.4% en 1987 cuando la era de la

ortodoxia llegaba a su fin.

Debido al excedente de divisas que se alcanzo hacia 1985, el diferencial entre tipo

de cambio libre y controlado, debido a ese excedente pudo subsidiarse el sector

2 |bid.
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privado, pero en detrimento del balance fiscal; situacion que se vio modificada con
la baja del petréleo en 1986, donde la brecha entre los dos mercados cambiarios

se redujo, amortiguando el efecto negativo de las reformas fiscales.

En sintesis, podemos afirmar con los datos aqui expuestos que por lo menos
durante el primer periodo de la década de estabilizacidén la economia nacional se
contrajo, causando elevados impactos en lo social principalmente debido a que el
Producto Interno per capita se redujo en un 2.3 por ciento anual, mientras que en
la dltima década del Modelo de Sustitucion de Importaciones se registraron tasas

del 4 por ciento de crecimiento.

La reduccion del gasto publico hizo que las transferencias a las empresas
paraestatales se redujeran y la inversion privada cayé 1.2% real en promedio
anual, sin que ello mermara la capacidad productiva de la economia por la
sobreinversion de los afios setenta. Las empresas se resintieron mas este ajuste,
fueron las de capitales nacionales.: agua, carreteras, petroleo y energia eléctrica
que mostraron rezagos muy alarmantes en la formacién de capital, empresas
gubernamentales; y los de inversién privada bruta en su mayoria, a excepciéon de
los sectores de autopartes, automotriz, petroquimica, cerveza y alimentos

procesados.

Sin embargo no solo se culpa a la crisis petrolera de 1986, que afecté en un 6 por
ciento el producto nacional, por que supuestamente por ello se acudid a la

devaluacion real que afecto el nivel de inflacién en 1987.

La poblacion sintié los efectos del ajuste, México, durante su época de economia
cerrada, crecié por mas de 20 afios consecutivos, y ahora, este incremento se
revirti6 en contra de la propia poblacién que habia logrado ese desarrollo; y
aungue el gobierno explicé esa crisis por los ajustes en precios y no en cantidades
de la produccion, lo cierto es que no hubo crecimiento de la productividad total de
los factores, y por el contrario el costo laboral unitario decreci6 marcadamente, los
trabajadores asalariados sintieron los efectos de la puesta en marcha de un

modelo que desde su inicio no funcioné en absoluto; mostrando, que una
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economia de mercado abierto no era, y nunca seria, el camino de desarrollo de

México.
[1.3 Politica Heterodoxa de Estabilizacién, 1989-1991

Las politicas de estabilizacion heterodoxas son las que utilizan la intervencion
directa en la fijaciébn de salarios y precios ademas de las medidas monetarias y
fiscales mas convencionales; que se basan en la idea de que la inflacién tiene un
componente de inercia® que lleva a perpetuarse por si mismo. La Politica
Heterodoxa sostiene que los ajustes presupuestarios y la politica monetaria
contractiva son por si mismos insuficientes para detener las altas inflaciones, y el

utilizar solo las medidas ortodoxas podria desembocar en una recesion profunda.”

Aquellos que critican la heterodoxia en la politica econdmica sostienen
acertadamente que los programas de este tipo tienen limitaciones, pues, en primer
lugar los controles de salarios y precios son superfluos por que la inflacion se
detendria por si misma si la inercia inflacionaria es baja; ademas, de que los
controles de precios son dificiles de imponer salvo en grupos reducidos de bienes
y que son anticipados, por lo que las empresas subiran los precios de sus bienes
cuando estos controles se aproximan. Se ha sefalado también que una de las
mayores debilidades de esta politica es que los controles son adictivos, creyendo
que los gobiernos podrian parar la inflacidbn sin preocuparse por emprender
cambios en las politicas monetarias y fiscales, esos controles serian entonces

demasiado rigidos y causar escasez, y podrian ser dificiles de eliminar.

Auln asi, para los economistas que defienden la tesis heterodoxa las politicas de
ingreso, cuyo fin es el control del salario y precio, es fundamental en el programa
de estabilizacion y para algunos estos controles son medidas suficientes para
detener la inflacion y politicas ortodoxas como las restricciones fiscales y

monetarias son irrelevantes. Lo que es innegable es que es que de aplicarse el

% La inercia inflacionaria se produce debido a los contratos laborales a largo plazo, la indexacién de salarios y
mecanismos que introducen ajustes automaticos de salarios y precios basados en inflacion pasada.
* Sachs-Larrain. “Macroeconomia en la Economia Global”. Ed. Prentice may. México:1994. p. 754 y 755.
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programa heterodoxo de estabilizacion sus efectos son casi inmediatos, lo que
causa en definitiva confianza en el programa, pues podria incluso reducir la
inflacion de manera rapida. Este programa fue exitoso y el pais logré alcanzar una

estabilizacién duradera que llegé hasta niveles de tres digitos.”

De las experiencias de la aplicacion de politicas heterodoxas se obtiene que un
fuerte ajuste presupuestario sea necesario para el éxito de la estabilizacion, tal fue
el caso de México; pero, que a diferencia de lo que sefialan los heterodoxos los
controles de precios y salarios son insuficientes para resolver solos la inflacion,
podria aplicarseles adicionalmente un paquete ortodoxo. Si en México, la
aplicacion de La Politica Heterodoxa de estabilizacién funcion6 fue debido a que
las tasas de inflacién eran bajas, por lo que la existente inercia inflacionaria hizo

gue los controles de salarios y precios fueran utiles.

El detonador del proceso inflacionario puede ser un choque de oferta sobre los
costos de produccién (incrementos en los salarios, en los precios de los insumos y

en el costo del capital, devaluacion).

Los programas heterodoxos de estabilizacion ahora, pusieron en el centro de sus
preocupaciones el abatimiento del componente inercial de la inflacibn mediante el
uso de un ancla cambiaria o0 monetaria; el control de precios considerados clave; y
una politica salarial basada en la inflacion esperada; dentro de este marco general
de los programas de estabilizacion heterodoxos, el caso mexicano dio un mayor
énfasis a la concertacion a través de los “pactos” e incorpor6 un elemento
adicional para la disciplina en la formacion de precios (reduccion del mark-up) en
mercados oligopodlicos, a través de una agresiva apertura comercial. En
consistencia con lo anterior, el objetivo central del programa heterodoxo de 1988-

1991 fue reducir la inflacién para finalmente lograr el saneamiento fiscal.®

5 Michel, et. al. “Inflation Stabilization: the Experiences of Israel, Argentina, Brazil, Bolivia and Mexico”. MIT
Press, Cambridge, Mass., 1988.

6 Clavijo/Valdiviesco, “Reformas Estructurales y Politica Macroecondémica: El caso de México 1982-1999".
ESANE, México:2000 p. 44
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El segundo periodo de estabilizacion abatié la inflacion, pero el costo lo asumio el
desequilibrio comercial, provocando también la caida del salario real y del empleo;
costo social del ajuste. A finales de este periodo se elimind el coeficiente de
liquidez obligatorio y se sustituy6 por uno de reserva voluntaria, medida justificada
por las autoridades monetarias por que “el aumento de la captacion bancaria
generaba una demanda creciente de valores gubernamentales en circunstancias
en las que la oferta de estos ultimos se venia reduciendo a consecuencia del
desendeudamiento del gobierno federal (producto del éxito inmediato de la

privatizacién bancaria)”’.

Pero este fue el paso terminal del proceso de cambio del Modelo de Sustitucion de
Importaciones al de Economia de Mercado, porque a partir de ese momento el

control de la liquidez s6lo se podia lograr con operaciones de mercado abierto.

En cuanto al gasto publico, éste se redujo circunscribiéndose a la disponibilidad de
los ingresos permanentes; es decir los recursos obtenidos de las privatizaciones,
se utilizaron para amortizar la deuda o crear un fondo de contingencia. Los gastos
primarios y los ingresos totales se mantuvieron estables como proporcion del
producto. Las adecuaciones tributarias a dar al sistema fiscal mexicano
neutralidad y compatibilidad con los principales socios comerciales redujeron la

carga fiscal.

De marzo de 1988 y hasta diciembre de 1994 el tipo de cambio se utiliz6 como
ancla nominal de La Politica Monetaria, a partir de 1989, dado el Pacto para La
Estabilidad y el Crecimiento Economico (PECE), se establecid un ritmo de
deslizamiento gradual con respecto al dolar estadounidense equivalente a 0.10
centavos diarios entre 1989 y 1991. Asi para noviembre de 1991 se eliminé el
doble mercado de cambios vigente desde 1982 y se establecié un mercado Unico
con banda de flotacion: el limite inferior permanecié fijo, y el limite superior se fue
deslizando gradualmente en funcién de la cotizacion maxima de venta del tipo de

cambio bancario al menudeo.

7 Ibid.
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En el segundo periodo de estabilizacion la historia fue muy distinta a la primera,
aqui se logro reducir la inflacion a costo muy bajo en el empleo, ademas de que en
el Producto Nacional Bruto creci6 un 3.7% y el empleo creci6 entre un 2.5y un 3%
anual. Sin embargo el paso al modelo de Promocion de Exportaciones impacto en
el ambito enddgeno de la industria, a pesar de que las exportaciones crecieron; si
bien el empleo no aumenté al ritmo que la economia nacional lo requeria, también
es cierto que el empleo maquilador crecié a ritmo similar que las exportaciones.
Por su parte la inversion privada crecié en un 11%, reaccion de la apertura, pero
se contrajo drasticamente en los dos afios posteriores al periodo de estabilizacion.
La Politica Heterodoxa de estabilizacion y el proceso de comercial lograron abatir
el desmedido crecimiento inflacionario; sin embargo, los costos sociales que
tuvieron que pagarse por ese ajuste fueron irreversibles. Ademas, la apertura
comercial y la ahora marginal participacion del Banco Central en la economia
nacional, impactd severamente en el manejo gubernamental de Ila

macroeconomia.

La década de los ochentas se caracterizé por ser de profunda transformacion
econdmica, debido principalmente a las renegociaciones de la deuda externa
promovidas por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, cuyo
objetivo fue el evitar la caida del Sistema Financiero Internacional por medio del

acuerdo deudor-acreedor.

Asi, México, como todo pais latinoamericano, fue participe del endeudamiento
externo de su economia, pues al gasto publico y a las empresas de propiedad
estatal se destinG6 gran parte de las transferencias de la deuda externa. Este
endeudamiento fue “el fracaso de un modelo de desarrollo (donde) el Estado
benefactor y protector encargado de ser rector de una Economia mixta habia
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incurrido en grandes déficit en un proceso que habia ensanchado burocracias sin

productividad y competitividad, totalmente obsoletas”®

De hecho, La CEPAL, en su Estudio econémico para América Latina 1982, sefial6
que para los paises en desarrollo ese afio fue el comienzo del atraso de los pagos
de la deuda externa y del intento de renegociar las condiciones de su pago, de tal
suerte que a fines de 1982 y comienzos del siguiente, “mas de 25 paises de la
periferia y de Europa Oriental habian iniciado un proceso de negociacién para
reprogramar deudas ascendentes a casi la mitad de la cartera de préstamos en
moneda extranjera otorgados por los bancos privados en dichas areas™; catorce
de estos paises eran latinoamericanos que acumulaban 80 por ciento de la deuda

internacional por reprogramarse.

Las renegociaciones de la década de los ochentas tuvieron como objetivo
posponer el pago de la deuda externa, en América Latina la deuda fue utilizada
como mecanismo para incentivar el desarrollo econémico, utilizando las bajas
tasas de interés del mercado internacional para pagar préstamos anteriores,
negocio de los banqueros y paises deudores; sin embargo, esta politica global fue
desastroso en las economias internas de los paises y no fue sino hasta principios
de los noventas cuando se plante6 la disminucion de los intereses y de la deuda,

asi como créditos nuevos, alternativa que fue cristalizada en el Plan Brady.

Las condiciones mas onerosas de la primera renegociacion de la deuda externa,
dada entre agosto y diciembre de 1982, fueron para México que terminG por
aceptar condiciones similares a las peores de los afios setenta; pues durante los
afos setenta no era comun que los paises pagaran margenes superiores a 2 por
ciento por sobre la Libor y dicho margen practicamente nunca excedia el 2.25 por

ciento. Las tasas altas se reservaban para prestatarios nuevos con escasa

® Girén, Alicia “Fin de Siglo y Deuda Externa: Historia sin fin, Argentina, Brasil, México”. IIE, 1995.
. 87
Comisién Econdémica para América Latina, “Estudio Econdmico para América Latina, 1982". p. 81.
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experiencia en los mercados internacionales de capital, o para prestatarios mas

antiguos aquejados por una incapacidad total de servir la deuda externa.*®

Cuadro 4 Créditos Puente: 1982
(en millones de ddlares)
Pais FMI BPI E.U.A. Nuevos | Total

Meéxico | 3.97 1.85 2.0 5.0 12.82

Fuente: CEPAL, “Estudio Econdmico para América Latina, 1982"; véase el
cuadro 45, América Latina: Datos Provisionales de la renegociacion de la
deuda externa con la banca privada en algunos paises. p. 82.

El respaldo de los grandes bancos, en especial de los estadounidenses, incide en
la posibilidad de continuar prestando a los deudores de alto riesgo; pues, una
moratoria unilateral de los paises latinoamericanos hubiese sido imposible de
soportar, pues provocaria el quiebre del sistema financiero internacional y la
bancarrota de grandes bancos. Por ello el FMI insistié a los grandes bancos en
ayudar a paises como México y los comprometié a “proveer nuevos créditos al
pais en apuros. ElI FMI indic6 que si los bancos no actuaban de ese modo, no

ayudarian al financiamiento de un programa de ajuste mexicano™**

El Plan Baker tuvo como estrategia cambiar el acento del “ajuste recesivo” al
“crecimiento” de las economias deudoras, presionando a los paises deudores a
adoptar cambios de politica que faciliten la recuperacion y crecimiento a mediano
plazo; atraer mas inversion directa extranjera; transformar en empresas privadas
las industrias estatales ineficientes, eliminar regulaciones de sus mercados
financieros; procurar exportaciones, reduciendo el gasto gubernamental y abatir

las barreras arancelarias.

Asi la condiciéon fundamental para mantener la politica cambiaria y consolidar los

avances en el control de la inflacion, fue el aumento del financiamiento externo.*?

1% Divisién de Desarrollo Econémico de la CEPAL, “Politicas de ajuste y renegociacion de la deuda externa en
América Latina”, en Cuadernos de la CEPAL, Santiago de Chile, 1984.

1 Caskey, John. “Las reestructuraciones de la deuda latinoamericana y la tactica de los préstamos
simultadneos del FMI” en Carlos Tello Macias y Clemente Ruiz Duran, Crisis financiera y mecanismos de
contencion, México, UNAM, FCE: 1990.

2 bid.
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El monto total de la primera ronda de renegociaciones o primera renegociacion fue
de 23 mil millones de ddlares, que representaban el 36.9 por ciento del total de la
deuda bancaria bruta de México en 1983. Las renegociaciones de esta ronda
dieron como prorroga el vencimiento de las amortizaciones en los meses de

agosto de los afos siguientes.

Una segunda renegociacion fue iniciada en marzo de 1983 y tuvo como propdsito
el amortizar 11 mil 600 millones de délares de deuda privada, de un total de 62 mil
millones de ddlares de deuda externa total, es decir, que el 18.7 por ciento del

total fue renegociado en esta segunda ronda.

La tercera ronda de renegociaciones se desarrollo en condiciones mas favorables
que las anteriores, los vencimientos refinanciados correspondieron a periodos
plurianuales, los plazos concedidos para amortizar los créditos fueron mas
prolongados, los margenes cobrados por encima de las tasas basicas de interés

se redujeron y en la mayoria de los casos se eliminaron las comisiones.

México renegocié el 65.35% del total de su deuda y el vencimiento de

amortizaciones fueron reprogramadas en algunos casos hasta 1990.

Cuadro 5. Rondas de Renegociaciéon de La Deuda Externa Mexicana
(en miles de millones de ddélares)

Deuda Inicio de Vencimiento Créditos
Ronda | bancaria | gestiones Monto amortizaciones | Nuevos

bruta Total Publico | Privado | reprogramadas | /Fecha
82-83 | 59.0-62.9 | Ago/82 23.00 23.00 - Ago. 83-84
83-84 | 62.0 Mar./83 11.60 - 11.6 Ago. 82-84 3.8/1984
84-85 | 74.52 Jun./84 48.7 48.7 - 85-90 2.89/1985
86-87 | 74.12 Abr./86 55.4 43.7 11.7 85-90 13.16 / 86-87

Fuente: Sobre la base de informacioén oficial de los paises y de diversas fuentes nacionales e
internacionales, véase CEPAL, “Estudio Econdmico de América Latina y El Caribe”. 1983 p.66-

72,1984 p. 52-59; 1985 p. 64; y 1986 p. 67.

La cuarta ronda representd una renegociacion del 74.7 por ciento del total de la

deuda mexicana, de los cuales 43.7 mil millones fue deuda publica y 11 mil 700

13 Comision Econémica para América Latina, 1984. p. 55
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millones fueron de monto privado. Logrando ademas entre los afios 1986 y 1987
créditos por 13 mil 160 millones de ddlares, de los cuales 676 correspondieron a
otorgados por el FMI, 6 mil millones por la Banca y 6 mil 400 millones por
gobiernos y agencias oficiales. Ademas de que a México le fue otorgado en 1987

una linea de crédito interbancario por 5 mil 200 millones de ddlares.

En 1986 México se convirtio en el centro de atencion, la caida del PIB como
consecuencia del desastre econdmico que ocasionaron los terremotos de 1985 y
la caida de los precios del petréleo, acompafiada de un proceso hiperinflacionario,
frenaron la recuperacion econémica. La caida de los salarios y el ahondamiento

de la recesion se harian notar en las elecciones de julio de 1988.*

Desde agosto de 1982 hasta 1988, las cuatro rondas de renegociaciones de la
deuda externa mexicana y sus resultados fueron propiciados por los grandes
consorcios financieros internacionales en los que la injerencia de los Estados
Unidos habia sido determinante. La transferencia negativa de capitales de la
region a sus acreedores en aras del pago de una impagable deuda habia tocado
fondo incidiendo en un gran descontento de la sociedad, debido a la reduccién de
los salarios, el aumento del desempleo, un mayor indice de indigencia y

marginalidad; panorama que caracterizo a México en esos afios.

El Secretario del Tesoro de Estados Unidos emprendié una nueva estrategia en
1989 denominado Plan Brady, que fue implementado en México en febrero de
1990 tras varios encuentros del Secretario de Hacienda de México Pedro Aspe
Armella con los banqueros internacionales y tras la firma de un nuevo acuerdo con
el FMI, renegociacién anunciada con gran despliegue publicitario el 4 de febrero
de 1990.

Los objetivos del Plan Brady fueron asi disminuir la transferencia de recursos al
exterior mediante la disminucion del principal y de los intereses y canalizar nuevos

créditos para incentivar las economias nacionales; donde México pacté un

14 Giron, Alicia. “Fin de Siglo y deuda externa: historia sin fin, Argentina, Brasil, México”. IIE, 1995. p. 108.
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convenio por 48 mil millones de ddlares con los bancos acreedores cuyas
condiciones fueron transformar la deuda en un bono a la par de vencimiento Gnico
a 30 afos plazo, con una tasa de interés fija de 6.25 por ciento; canjearla, con un
descuento de 35 por ciento, por un bono también de vencimiento Unico a 30 afios,
pero con una tasa de interés flotante de 0.81 por ciento por sobre La Libor; v,
reprogramar el principal a 15 afios con una tasa de interés a 15 afios de 0.81 por
ciento sobre la Libor, junto con el otorgamiento de nuevos préstamos, por un
monto equivalente a 25 por ciento de la deuda reescalonada, para ser

desembolsado a lo largo de 3 afios, con un plazo de amortizacién de 15 afios.™

Para México lo benéfico del acuerdo Brady era que las expectativas de las
autoridades financieras mexicanas y el comité asesor de los bancos preveian que
el 20 por ciento de la deuda se convertiria en bonos con descuento y 60 por ciento
en bonos al valor nominal, mientras el 20 por ciento restante se asignaba a la

opcion de dinero nuevo con reprogramacion.

En conclusion la estrategia de la deuda externa mexicana tuvo varias etapas: la de
salvamento, iniciada en 1982; la segunda de renegociaciones para posponer el
pago y dar tiempo a los grandes bancos trasnacionales estadounidenses para
cubrir sus créditos incobrables, la tercera iniciada con el Plan Baker, de “ajuste
estructural con crecimiento”, ya que la estrategia no habia permitido a los bancos
obtener los montos prometidos en calidad de préstamos netos; el Plan Baker cre6
un nuevo mecanismo denominado “lista de opciones de mercado” que perfilaba
una mutacion significativa. La cuarta es el Plan Brady, donde la estrategia
internacional de la deuda incorporaba elementos propios de una solucion de
mercado, por que la iniciativa destinaba a una gravitacion directa y amplia de los
recursos financieros e institucionales del sector publico internacional en el
mercado internacional, con el fin de aliviar el servicio de la deuda de los paises
mas endeudados. Ahi, en la etapa del Plan Brady, se llevd a cabo la quinta

renegociacion de la deuda externa, donde México redujo el principal y los

!5 Comisién Econémica para América Latina, “Estudio Econémico de América Latina y el Caribe”, 1990, vol. 1.
p. 112.
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intereses, acompafnado de créditos frescos y con un plan de estabilizacion de

caracter heterodoxo.®

En el presente capitulo se pretendié describir la manera en que el Estado intervino
en la economia para solucionar el problema de inflacion; en esa década, las
reformas y cambios estructurales fueron necesarios para alcanzar estabilidad
macroecondémica; sin embargo, como vimos, los impactos en lo social de la
aplicacion de estas politicas de estabilizacion afectaron severamente a la

sociedad, el ingreso se vio modificado, y el gasto social reducido.

II.4 Gestoria del Estado en materia fiscal y econdmica

Carlos Salinas de Gortari, quien fue presidente de México de 1988 a 1994, se topa
con una economia en vias de ser estabilizada, con el Plan Nacional de Desarrollo
(PND), mantiene los cauces de la politica estabilizadora y emprende la reforma
estructural en forma organizada, inicia las reformas del marco legal, continlda la
estrategia de desincorporaciéon de las empresas publicas, reduce la gestidén
econdmica del Estado, liberaliza el comercio y el sector financiero, profundiza la

apertura comercial con la firma del TLCAN.

Carlos Salinas fue continuador de la politica de privatizacion del aparato
paraestatal que competia con las empresas privadas y de desarticulacion del
sistema proteccionista que habia convertido a la industria nacional en obsoleta y
no competitiva en los mercados internacionales, el Pacto de Solidaridad habia
comprometido al gobierno a luchar contra la inflacion por medio del saneamiento
de las Finanzas Publicas, pero mas que continuador, Salinas la profundizé, la

amplié y le dio un contenido doctrinario claro.

Desde diciembre de 1988 golped el modelo mercantilista de paternalismo estatal

persistente en Meéxico por décadas, atacando al proteccionismo, al

'8 Giron, Alicia. “Fin de Siglo y deuda externa: historia sin fin, Argentina, Brasil, México”. IIE, 1995. p. p.112-
113.
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intervencionismo gubernamental en la vida econdmica y a la politica expansionista

basada en el déficit publico y en la inflacion.

Por ello no es casual que la primera de sus responsabilidades haya sido el
saneamiento de las Finanzas Publicas, aumentando el nUmero de contribuyentes
no asalariados que aumentd de 1 millon 760 mil en 1988 a 5 millones 660 mil en
1994, es decir, un 222% de incremento. Aunado a ello, en ese mismo periodo la
recaudacion del gobierno federal crecié un 32% en términos reales, no obstante
que se redujo la tasa marginal del ISR a personas fisicas del 50% al 35%, el
impuesto a la renta de las empresas del 40 al 34% y el IVA del 20 y 15% al 10%,
en el ultimo afio de gobierno de Salinas se otorgd un subsidio fiscal a los
trabajadores que recibian un salario minimo para elevar sus ingresos en 7.5% y un
10.8%, asi como la exencion del ISR a los que ganaban hasta dos salarios

minimos.

El aumento a las gasolinas fue desmedido con la pretension de disuadir el

consumo y su precio se fue adecuando al de los precios internacionales.’

En cuanto al tipo de cambio, durante el periodo salinista, en enero de 1989 se
acordd un deslizamiento de un peso diario hasta mayo de 90, en que se redujo a
80 centavos por dia, para frenar la inflacion: en noviembre del 90, el tipo de
cambio se redujo a 40 centavos diarios, un afio después, en noviembre de 1991,
se reducia a 20 centavos y se abrogaba el control de cambios. Finalmente, para
octubre de 1992 se cred una banda de flotacién de la paridad donde la venta del
dolar se deslizaria a razén de 40 centavos por dia y el de compra fijo; haciendo

que el tipo de cambio fluctuara como lo indica la gréfica.

Variacion Porcentual Anual
Inversion

Afios Total Priv. Pub. PIB
1989 58 53 7.1 42
1990 131 138 112 5.1
1991 110 145 06 4.2
1992 108 150 -3.3 3.6
— 1993~ -25 -32 04 2.0

Ibid. 1994 84 98 29 45

Fuente: BANXICO




El programa Nacional de Solidaridad, creacion del periodo de Carlos Salinas,
erogo recursos por 52 mil millones de pesos de la época, con las que se realizaron
523 mil obras enfocadas a resolver las carencias de poblados rurales y colonias
populares. Si bien el gobierno de Carlos Salinas tuvo fallas, lo cierto es que
parecia exitoso, mas cuando se lo reconocian las instituciones financieras
internacionales y la prensa especializada; incluso se debe recordar que a
mediados de 1994 en gratificacién a la buena conduccion de las politicas dictadas
por dichos organismos, México ingres6 a La Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmico (OCDE). “Un circulo de ricos”, en el quinto afio de Salinas
parecia alcanzarse el deseo de 1990. “queremos que México sea parte del primer

mundo y no del tercero”.

Si bien se sefald que en este periodo desciende la inflacién, también se recupera
el crecimiento, deja de crecer el desempleo y se reduce la pérdida del salario real,
también es verdad que la represion hacia la oposicion en especial a la izquierda, el
desgaste en la sucesion presidencial, distintos movimientos sociales que se
generaron en el pais como el asesinato de Luis Donaldo Colosio Murrieta, la
rebelion del llamado Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), la falta de
claridad en el manejo del fondo de contingencia de 50 mil millones de ddlares
producto de la venta de las empresas publicas, dio al traste al éxito de la

economia en su periodo.

Esa Politica Econdmica, que continué con el proyecto neoliberal, y que llevé a
cabo las privatizaciones de empresas estatales de manera dudosa casi en su
totalidad, que abridé la economia, y que liberalizé el comercio con América del
Norte recurriendo al endeudamiento externo pasando de 108 mil millones de
dolares a final del sexenio, provoco a finales de 1994 una devaluacion debido a la
sustitucion del ahorro interno por la dependencia del externo con “tesobonos”.
Dicha devaluacién provocd que millones de mexicanos sintieran el efecto de la
dependencia del exterior que ya para entonces precaria situacion del mercado

interno.

-49-



Del desempefio del Modelo de Promocién de Exportaciones en el sexenio de

Ernesto Zedillo, se puede argumentar.

Primeramente que las condiciones para la continuacidon con esa politica fueron
muy desfavorables al inicio, dieciocho dias habian pasado desde la toma de
posesion cuando los suefios salinistas se estrellaron contra la realidad. Debo
ubicar la crisis de 1994 en el fin del periodo salinista, y no en el zedillista por que
considero que los tesobonos fueron creacion de su gobierno, y si eran pagaderos
en diciembre de 1994, era precisamente por que asi lo habia planeado el gobierno
salinista; ademas por que ya se preveia una devaluacion del peso del 23 por
ciento en noviembre de 1994 y por que Salinas no decidi6 realizarla para entregar

cuentas alegres.

Debido a la baja de las reservas internacionales del Banco de México, el gobierno
anuncié una devaluacién del peso frente al délar del 15 por ciento; cundi6 el
panico de inmediato; los capitales se volcaron a comprar dolares esperando
devaluaciones mas graves. Zedillo decidio liberar el tipo de cambio que se fue
hasta 7.50 pesos por délar en marzo de 1995, cuando se colocaba en 3.60 pesos

por dolar vigente en los primeros dias de diciembre de 1994.

Lo grave no fue la devaluacion, la catastrofe sucedié cuando los portadores de 30
mil millones de ddlares en tesobonos, en pesos pero indexados en dolar, no
desearon renovarlos y comenzaron a exigir su pago para cambiarlos por dolares.
Cuando se requeria un flujo de dinero del exterior para financiar el déficit de la
cuenta corriente, el pais recibio lo contrario: los capitales salieron en cantidades
equivalentes a los ingresos. “Se calcula que la pérdida de recursos fue varias
veces mayor a las crisis de 82 y a la de 86 y que equivali6 a mas del 7% del

producto interno bruto™®.

La emision de esos 30 mil millones de ddlares en tesobonos, habia servido para

cubrir el déficit en la balanza comercial de México. “...para proteger la confianza

18 |bid.
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del inversionista extranjero, del que tanto dependia el éxito, las autoridades
mexicanas apoyaron una moneda sobrevaluada, exacerbando el déficit comercial
y la falta de competitividad de las exportaciones nacionales. Este esfuerzo
desesperado condujo al sacrificio de fuertes reservas monetarias, probando su
ineficiencia. La devaluacion de 1994 lanzo a la economia mexicana en una picada

con consecuencias peores que las sufridas 12 afios antes.”®

Ni la devaluacion, ni la elevacion de las tasas de interés frenaron la salida de
capitales que continud en el 95, por lo que el pais estuvo al borde del colapso

productivo y financiero, y lo peor se deterior6 el nivel de vida y de la productividad.
Los principales factores meramente econdmicos que desataron la crisis fueron:

e La caida del ahorro doméstico que en 1988 equivalia al 22% del PIB y que
para 1994 era solo de menos del 16%. Lo cual significa que los fuertes
flujos de capital que entraron al pais en el periodo de 1988-1994, no
vinieron a adicionar sino a subsistir al ahorro interno, sin acrecentar el
monto de los recursos de inversion. La escasez de ahorro doméstico, hizo
mas vulnerable a la economia mexicana frente a los movimientos de capital
extranjero.

e La creacion de los tesobonos que el Presidente Salinas cred para mantener
el flujo para mantener el flujo de recursos extremos indispensables para
financiar el déficit de la cuenta corriente, estos bonos eran a corto plazo y
estaban cotizados en ddlares. Los tesobonos dolarizaron pues la deuda
interna y se convirtieron en una bomba de tiempo.

e El fuerte déficit de las finanzas publicas, monté a 0.1 % del PIB, como
publicé el gobierno, sino aproximadamente al 5 %, equivalente al déficit por

la intermediacion financiera. Esta situacion otorgé gran liquidez al publico,

¥ portes, Alejandro. “EL neoliberalismo y la sociedad del desarrollo: tendencias emergentes y efectos
inesperados”. Revista: Perfiles latinoamericano, FLACSO-México, México, D. F.,diciembre de
1998. p. 13
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quien en los momentos de corrida contra el peso utilizd6 para comprar

délares.

e Eltipo de cambio real del peso se aprecié mas de lo prudente (un 23 %).

e EI déficit en cuenta corriente se financid en buena parte con capital
“golondrino”, volatil y especulativo.

e Se financiaron algunos proyectos a largo plazo con instrumentos de corto

plazo.

A pesar de la profundidad de la crisis, el presidente Ernesto Zedillo desde el inicio
declar6 que para alcanzar el desarrollo econémico el camino sélo era la disciplina
de las finanzas y la politica monetaria, asi como la libre flotacion de la moneda y el
gasto publico recortado a recursos disponibles. Siguiendo este ideario, el gobierno
opt6é por elevar el Impuesto al Valor Agregado de un 10 por ciento a un 15 por
ciento; al tiempo que se elevo el nivel de precios y tarifas del sector publico; en

cambio, el gasto publico se redujo en términos reales en un 10 por ciento.

La recuperacion se logré debido a las inversiones privadas y al dinamismo de las
exportaciones porque el gasto publico se ha destinado fundamentalmente a
propésitos sociales, (56% del gasto programable), y a tres operaciones costosas e
ineludibles de rescate, las de las autopistas concesionadas, la del Seguro Social y
la de los depositantes en la banda y de la banca misma. Los concesionarios de las
autopistas estaban al borde de la quiebra y habian dejado de invertir en el
mantenimiento de estos caminos, debido a defectos graves de planeacion, por lo
que se subestim6 el costo de construccion de las obras y se sobreestimé el
transito que recibirian, todo ello obligé a imponer peajes elevados que disuadieron
a los usuarios a circular por ellas. Se dio asi el caso paraddjico que las carreteras
construidas a alto costo, no se utilizaban y no eran conservadas, mientras que los
caminos libres estaban saturados. La adquisicion de las autopistas fue un buen
negocio para el gobierno desde el punto de vista de que las compré muy inferior a
su valor real pero significO una erogacion excesiva en los momentos en que mas

se necesitaban los recursos.
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Después de la recuperacion lograda para 1997, se preveia un afio siguiente de
desarrollo econémico y de inflacion a la baja; pero la crisis de la economia que se
inicié en el sudeste asiatico, lleg6 hasta Corea y Japon, lo que provoco la caida de
precios del petroleo y nuestro mercado se vio amenazado con la inundacion de los
mercados por productos asiaticos a precios muy castigados. Debido a la caida del
petréleo el gobierno se vio obligado a realizar recortes del gasto publico, por mas

de 30 mil millones de pesos, creciendo marginalmente en 1998.

A Ernesto Zedillo le correspondié pagar el costo del error de politica econdmica de
aplazar la devaluacion del tipo de cambio del gobierno anterior, para que en
diciembre la devaluacion forzada por las circunstancias y aplicada sin consulta a
inversionistas propiciara el “error de diciembre”, que afiadido a la pérdida de
confianza que los problemas politicos de 1994 generaron y que ya habian
propiciado la fuga de capitales y el deterioro de la estabilidad econdmica,
convirtieron al “error de diciembre” en lo que produjo la depresién de 1995 y el
repunte inflacionario, donde el problema de la insolvencia financiera hizo su

aparicion nuevamente.

Respecto de la deuda publica el mismo diario sintetiza que represento6 el 47% del
PIB y, a una tasa promedio de 7.5% anual, representd un pago de 11.8 mil
millones de ddlares de intereses al afio, llegando la deuda externa a 157 mil
millones de dolares, de los cuales estan compuestos de la siguiente manera: 40.7
del sector publico, 26.7 al sector privado, 19.2 al sector bancario y 13.4 al Banco

de México con el FMI.%°

“El resultado de las Politicas Econdmicas implementadas durante los dos sexenios
anteriores (1982-1994) fue el decrecimiento de la economia en 1995. Fue la

segunda caida mas grande en el siglo XX, solo recuperado por la de 1932, cuando

Periddico “El Financiero. 12 de mayo de 1997.
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toco fondo en México la crisis mundial de 1929, el PIB per capita en 1995

disminuyo 8.11 por ciento®

Durante todo el gobierno de Vicente Fox se pretendié caminar sobre la senda
marcada por los gobiernos anteriores, continuando con la aplicacién de La Politica
Econdmica neoliberal, politica de apertura, que promueven procesos de rescate, y
privatizacion a regafiadientes de amplios sectores de la sociedad civil. A pesar de
que los rescates los realizaba el gobierno a fin de que encontraran su estabilidad
los sectores econdémicos estratégicos, el gobierno foxista ha realizado rescates a
sectores previamente privatizados, después de haber sido saqueados por sus
compradores. Como ejemplo tenemos: carreteras, ingenios, bancos; implicando un
costo de 80 mil 500 millones de ddélares en tanto que por las ventas de esos

mismos negocios solo ha obtenido 15 mil 500 millones de délares.??

Al mes de agosto del 2001, el IPAB ha vendido o cedido en administracion cartera
por un valor de 58 mil 978.9 millones de pesos, por la cual le han pagado 10 mil
120.9 millones de pesos. Es decir, que por cada peso de la cartera que subasto el
IPAB, al venderla solo recupero 17 centavos (17%). Los compradores o
administradores de la cartera del IPAB son en su mayoria compafias extranjeras,
como: Goldman Sachs, GE Capital, Bankers Trust, Fénix, Auritec, First City, y
Lone Start. Estas compradoras o administradoras de cartera, la han vendido a los
deudores originales en promedio entre el 65y 70 centavos (65-70%), con lo que,

las administradoras han casi cuadruplicado lo que le pagaron al IPAB.?

En Politica Monetaria la década de los noventa continué con el esquema
manejado en los afios de estabilizacion, cuando se liberaliz6 la politica monetaria,
la reforma al articulo 28 constitucional fue parte de la estrategia, aqui se le
concedid autonomia al banco central en 1993 agregando al articulo: “El Estado
tendra un banco central que serd autbnomo en el ejercicio de sus funciones y en

su administracién. Su objetivo prioritario sera procurar la estabilidad del poder

21

*2 periédico “La Jornada”. 24 de Septiembre del 2001.
23 periodico “La Jornada” 3 de Octubre del 2001.
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adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo
nacional que corresponde al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar al banco

conceder financiamiento”.

Asi, ente 1990 y 1994, en orden de sus funciones, el Banco de México adopté una
politica de disminucion del crédito interno para contrarrestar el efecto inflacionario
provocado por grandes sumas de capital recibidas por el pais; en 1995, debido a
la crisis de diciembre de 1994, el Banco de México renuncia a la banda de
flotacion y adopto un régimen de libre flotacion, para concentrar sus acciones en la
base monetaria dejando ahora de intervenir en el mercado de divisas, que ahora
se determind por las “fuerzas del mercado”. Asi, la politica monetaria fue ahora el
ancla de los precios a diferencia de los ultimos afios cuando la funcién era

desempefada por el tipo de cambio y las tasas de interés.

Una herramientas mas utilizada por el Banxico y que es utlizada hasta la
actualidad, fue establecer limites trimestrales a la variacion de crédito interno,
ademas de la adopcion del sistema de encaje promedio cero; ello hizo que las
instituciones financieras mantuvieran saldos positivos en sus cuentas corrientes, lo

que significd, para el Banco de México, al “relajamiento” de la politica monetaria.

Entre 1999 y el 2000, la politica monetaria estuvo acotada por las medidas
recurrentes de cortos, y que posteriormente esa fue la politica monetaria que

siguio el foxismo.

En politica fiscal debemos decir que la asignaciéon de recursos al sector
agropecuario cambid drasticamente a partir de 1983; si en el modelo de
sustitucion de importaciones ya se habia relegado, se pronuncié ain mas en el
presente modelo de liberalizacion. De hecho, los Planes que antes de 1982
buscaron aumentar la inversion al campo, después de la crisis de 1982 cambiaron
de objetivo para sanear las finanzas publicas; la intervencion estatal se acot6 asi
al proceso de su desmantelamiento, consolidado a principios de los noventa bajo

el sexenio de Carlos Salinas de Gortari.
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Asi, dadas estas medidas, el gasto publico durante el Salinato disminuyé un 25 %
en términos reales, mientras que el gasto social pasé a ser del 54 % del gasto
programable, cuando en 89 era del 32 %; resultado que se obtuvo por la estricta
disciplina fiscal, aunque el factor mas importante haya sido el arreglo de la deuda

externa.

La politica fiscal para el sector comercio durante los noventa vivio el alejamiento
del Estado hacia este sector, los apoyos se englobaron en programas de
modernizacion y regularizacion de la economia informal. El sector comercio fue
particularmente relegado de las politicas publicas. En el sector servicios es
importante sefialar que a partir de 1985 comenzo la tendencia de adelgazamiento
del Estado, la actividad central del Estado se limitd a los procesos de privatizacion
de los bancos, para que a partir de 1995 se enfocara a los rescates de los
sectores financiero, mediante el Fondo de Proteccién al Ahorro (Fobaproa) y el
Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB), y carretero mediante el
Fideicomiso de Apoyo al Rescate de Autopistas Concesionadas (FARAC) a
consecuencia de los malos manejos de la iniciativa privada mas que de la crisis de
diciembre del 94. Estas deudas privadas contraidas por el Estado llegaron a

representar el 18% del Producto Interno Bruto para el 2000.

De esta manera la deuda externa paso6 del 50 % del PIB en 1988 al 17 % y México
pudo liberar recursos que le permitieron crecer. Al mismo tiempo la deuda interna
disminuy6 del 20 % del PIB en 1988 al 5 % en 1994, gracias a la caida
espectacular de las tasas de interés entre estos mismos afos; los CETES a 28
dias, por ejemplo bajaron su rendimiento de 52.3 % en diciembre de 88 a 13.6 en
octubre de 1994 y el pago que tenia que realizar el erario por este concepto bajé
del 18 al 2.5 % del PIB, o si se prefiere del 44 al 10 % del gasto publico debido

también a que disminuyé a algo méas de la quinta parte el vencimiento promedio de
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los créditos. La fuerte reduccion del servicio de la deuda permitié incrementar el

gasto social en mas del 85 % durante la administracion salinista.?*

Todo hacia pensar que con el aumento de los ingresos, la contraccion de los
gastos y el arreglo de la deuda publica, permitirian que las Finanzas Publicas
pasaran de un déficit a un superavit con el siguiente abatimiento de la inflacién, asi
que fue publicado. Sin embargo, durante la época hubo por un lado un repunte
inflacionario en 1990 que Carlos Salinas explic6 como una necesidad de aumentar
precios y servicios publicos para corregir sus rezagos, pero que impidié que al final
del sexenio se llegara a la ansiada meta de alcanzar una inflacion similar a la de
los Estados Unidos. Por otro lado, la reduccion en 1994 de la inflacion s6lo nueve
décimas de punto en ese afio que no corresponde a un presupuesto
practicamente en equilibrio porque una décima de punto no debiera a tener mayor

influencia.

La Ley de seguridad social aprobada en diciembre de 1995 terminé con el régimen
de pensiones y jubilaciones para crear fondos de ahorro para el retiro
administrados por empresas privadas, fundamentalmente bancos, conformados
por aportaciones obligatorias por parte de los trabajadores en activo y en funcién
del salario que devengan, y le serdn devueltos al cumplir la edad legalmente
establecida para concluir su vida laboral. Esta medida debe entenderse como el
desentendimiento por parte del gobierno del rubro de seguridad social, y por otro,
implica de nuevo una transferencia de recursos que la sociedad realiza a favor del
sistema financiero, ya que en la actualidad el mayor monto de dichos fondos se

encuentran en estas empresas financieras para su administracion.

En este sentido, se vislumbran, politicas de inercia neoliberal, la privatizacion del
sector energético, cuyas bases fueron echadas por el gobierno zedillista; y que
posteriormente, bajo el gobierno de Fox, la distribucion del gas y generacion de

electricidad no sélo por privados sino por extranjeros, es una realidad.

24 Calderén, Francisco “25 afios de la Economia nacional 1973-1998" en
http://www.avantel.net/~scaldero/salinas.html Junio del 2005.
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En sintesis, la disciplina en las finanzas publicas y los limitados ajustes
fiscales han contraido las bases de reproduccién econdmica, limitando
severamente al Estado, que continua el desmantelamiento del sistema
econdémico pero sin  modificar las condiciones estructurales del
subdesarrollo, al contrario, estas medidas de gestibn gubernamental han
contribuido a una mayor participacion del Estado en la generacion de

oportunidades de desarrollo.
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I1l.- LAS FINANZAS PUBLICAS EN MEXICO Y SU
FUNCION EN LA ECONOMIA

[11.1 La Economia Publica

Uno de los primeros problemas con que se enfrenta quién aborda el estudio de
una rama del conocimiento es el referente al objeto de la misma. Resulta evidente
gue es necesario la cuestiéon de poner en donde se inicia en una ciencia como
para el estudioso y como para la gente en general. Esta cuestion debe ser
considerada con toda atencion, ya que es una exigencia tanto para quien se inicia
en una ciencia como para el estudioso que pretende ampliar sus conocimientos.
La economia publica tiene también que sujetarse a esta inquisicidon, con mayor
razén cuanto que se tropieza con serias dificultades ya no para determinar su
objeto de conocimiento, sino para arrebatarla de la intermediacion de otras
disciplinas en su caracter de ciencia limitrofe, o para desligarla de las magnitudes
de la ciencia econdmica en general. Es por ello que la mayoria de las personas
saben gque esta rama del conocimiento se ocupa de la asignacién de recursos
(econdmicos), por medio de los gastos e ingresos del Estado, de la distribucion del
ingreso y de la riqueza mediante los impuestos y las transferencias (impuestos
negativos), de mantener la estabilidad econdmica usando las politicas
presupuestarias y de deuda, de los programas de obras publicas y de empresas
del Estado. Sin embargo lo que la gente piensa respecto al modo en que el
Estado deberia realizar sus operaciones financieras estad muy influido por su
ideologia politica. A algunas personas les preocupa sobre todo la libertad
individual, mientras que otras estan preocupadas mas por mejorar el bienestar de
la comunidad en su conjunto. Las diferencias ideolégicas pueden dar lugar, y de
hecho lo hacen a desacuerdos sobre el alcance adecuado de la actividad

econdmica del Estado.

Sin embargo, para formarse una opcion inteligente sobre la actividad publica hace
falta, ademas de una ideologia politica, entender lo que el Estado hace realmente.

¢, Donde reside el poder legal para dirigir la politica econémica?, ¢En que gasta su
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dinero el Estado, y como recauda sus ingresos? Pero nadie duda de la necesidad
de estudiar los problemas impositivos o de la deuda publica, o los aspectos
financieros del desarrollo econémico, las obras publicas o cualquier otra de las
funciones gubernamentales; pero la dificultad aparece cuando se trata de
considerar los aspectos sefialados como parte de un solo campo cientifico, debido

a que es evidente que:

Los problemas de ingresos y gastos (asignacién de recursos econOmicos) se

encuentran directamente relacionados con el nivel de los precios; los egresos
gubernamentales destinados a la educacion se relacionan con el estudio de los
recursos humanos y la seguridad social puede ser un apéndice o corolario de los

problemas de salarios y empleos.

La distribucidén del ingreso y de la rigueza a través de las entradas y gastos

publicos esta vinculada estrechamente al flujo del ingreso nacional y el empleo.
Por el mismo camino, y con respecto a la estabilidad econémica, puede agregarse
que la administracion y el manejo de la deuda publica corresponden a

consideraciones generales sobre banca y crédito.

Presupuesto Publico es el medio de que el Estado se sirve para ordenar el

mecanismo de sus gastos y de sus ingresos. La tradicional concepcion del
presupuesto era un acto del poder publico de una relativa influencia en la vida
economica y social de una nacién. La formulacion, gestién y como se gasta, esto
varia segun los paises, en el caso particular de México este debe de ser aprobado
por el Congreso de la Union, y este puede ser modificado por el Congreso si es
gue no satisface al grueso de los legisladores. En este sentido, fue durante la LIX
Legislatura del H. Congreso de la Unién, cuando el entonces Diputado el Lic.
Angel Buendia Tirado, presidente la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica,
modificé el Paquete de Egresos de la Federacion que envio el ejecutivo Vicente
Fox Quesada, al considerar que no se establecian de manera eficiente en materia

de Gasto de Inversion, y Justicia Social. Esto debido a que el Presupuesto
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Pdblico, esta influido bajo las condiciones, del ambiente social, politicas y

econdmicas.

El Presupuesto Publico, posee peculiaridades importantes como es el principio de
la racionalidad, debido a que los recursos de un Estado son limitados y que no se
pueden utilizar arbitrariamente, ya que todos los hechos del presente repercuten

en el corto y largo plazo.

Cuando hablamos de la economia publica, se podria sefalar que el objeto de
estudio de una ciencia no puede determinarse por una simple enumeraciéon de los
distintos problemas a los que se enfrenta, aunque esta sea hecha por expertos,
puesto que seria soslayar su resolucion, ya que lo anterior desembocaria en la
interrogante de por qué se agrupan las diversas partes de la disciplina, y asi
sucesivamente, hasta llegar a admitir la falta de un criterio cientifico para decidir

cual problematica le es propia.

Es asi como la economia publica ha cambiado desde la vision y transformacion
que dio John Maynard Keynes y su propia Teoria General!, tiene un aspecto
técnico independiente de consideraciones teodricas, pero decisivo para la
formulacion y que es el crecimiento y uso desmesurado del sector publico, y

cuatro aspectos tomados de la ciencia econémica como son:

El uso generalizado del andlisis macroeconomico.
La difusién de la contabilidad social y sus técnicas.

Alcanzar el pleno empleo en los paises avanzados.

A

La movilizacibn del excedente econdémico en las naciones

subdesarrolladas.

Para considerar mas a fondo este aspecto de ciencia limitrofe o ‘fronteriza’, se
hara un intento de delimitar a la economia publica de la que podria decirse que

trata la forma en que los objetivos gubernamentales son obtenidos a través de la

! Teorfa General de la Ocupacion, el Interés y el Dinero. John Maynard Keynes
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asignacion de recursos economicos, de la distribucion de la riqueza y del ingreso y
de la estabilidad y el desarrollo econémico, usando, entradas, gastos, deuda
publica y otras transacciones. Asi la economia Publica trata del modo en que se
llega a decisiones del sector publico de la economia, y de cOmo estas decisiones

son ejecutadas y controladas.

A estas decisiones se llega por medio de procesos politicos, los que a su vez se

gestan en las relaciones de poder que existen entre los diferentes grupos politicos

y de intereses generales que forman una comunidad. Por otra parte, en los

trabajos de los grandes economistas: Smith, Ricardo, Mill, se encuentra en el
estudio de los variados aspectos y significaciones de la economia publica, a la que

consideraban parte de la ciencia econémica.

De esta manera el anadlisis cae dentro de los campos de la ciencia politica de la
sociologia. Por cuanto a la economia cabe aqui una digresiéon sobre el nombre
mismo de economia publica, con el preciso sefialamiento de Musgrave, quien dice
que aun cuando las operaciones del erario publico suponen flujos monetarios de
ingresos y gastos, los problemas basicos no son cuestiones financieras, pues no
se ocupan de dinero, liquidez o mercados de capital, sino primordialmente son
cuestiones de asignacion de recursos, de distribucion del ingreso, de pleno
empleo, de estabilidad y nivel de precios y de desarrollo ; es decir, es una
investigacion sobre los principios de la economia del Estado; consecuentemente,
las operaciones de la disciplina son transacciones de la disciplina son
transacciones economicas y tienen repercusiones economicas, lo son por
naturaleza. En forma especifica podria afirmarse que la ciencia pretende
encontrar un equilibrio entre la economia y la politica, con una “Propension”

hacia la primera.

La economia trata primordialmente con el individuo o grupo de individuos, la
economia publica especificamente del Estado. La primera considera las
relaciones materiales entre las personas, la segunda trata las mismas relaciones

entre gobierno y ciudadanos, por otra parte las actividades de la una afectan a la
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otra, pues todo acto econdémico del Estado afecta al sector privado, y toda
transaccion fiscal del individuo modifica sus relaciones, que como ya se dijo, son
intimas con la economia y con la politica. Con la economia porque estudia y
analiza los actos econémicos del sector publico del Estado, lo que inclusive a dado
al sistema econdmico vigente el nombre de Mixto o Economia Mixta; que es como
se refieren a él todos los tratadistas, y cuya importancia soOlo necesita del
seflalamiento de que el sector publico administre el 40% del producto interno
bruto, con la politica porque ambas conocen de actividades gubernamentales y de
los efectos de éstas sobre los ciudadanos, asi como las relaciones individuo-
Estado.

El aspecto econdémico de la economia publica se manifiesta en que debe otorgar
un tratamiento adecuado a la asignacion de recursos econémicos, a la distribucion
del ingreso, a la estabilidad y el desarrollo, ya que la ciencia de la administracion
considera en toda su magnitud el amplio campo gubernamental; y asi
sucesivamente con las demas ciencias con las cuales colinda. Sin embargo
ninguno de estos tratamientos especificos de la sociologia, contabilidad y otros
pueden enmarcar y proyectar en su totalidad y en sus interrelaciones a la

economia publica.

Puede sugerirse que la economia publica no es simplemente una parte del campo
de la ciencia econdémica, como ha sido definida como la ciencia de la economia
publica, como ha sido definida tradicionalmente. En forma total esta ciencia
trasciende la economia en su delimitacion estricta. Es una parte de la economia
solamente si esta es nuevamente definida como la ciencia de la economia politica.
Esto envuelve mas que un cambio de etiquetas, y determina una proyeccion
diferente. Se necesita considerar los problemas de la economia publica a la luz de
la ciencia econdmica general, de la ciencia politica y la administracion publica, y
ademas unir estos varios resultados en un tratamiento sistematico de los gastos
gubernamentales, ingresos publicos, transacciones de deuda y otros, de sus
procesos y manejo y de su integracion con el todo constituido por la vida politica

social y econémica de una nacion.
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En este sentido, se encuentra una razon para unir las actividades econémicas del
sector publico en un solo campo y es la existencia del presupuesto, pues en éste
se encuentran reunidas todas las partes que constituyen la economia publica, y
sirve ademas para formular un programa de la actividad del Estado, unificando

consecuentemente los variadisimos conceptos hasta formar una sola ciencia.

Esta proyeccion tradicional es en principio aceptable, que al admitir al presupuesto
como aglutinante tanto de ingresos como de gastos del Estado aceptaban la
consideracion de los impuestos en un sentido alto, es decir como un medio de
proveer el dinero necesario para cubrir los egresos, y que la razén primordial para
determinar el monto de un programa de gastos era la posibilidad de obtener

ingresos impositivos.

Para un Estado soberano con un sistema institucional moderno en el que la
existencia de un banco central determina las relaciones crediticias, las
posibilidades de facil acceso estatal a dicho instituto hacen que los ingresos por
impuestos no limiten el monto monetario que el Estado puede gastar, si se decide

hacerlo.

La naturaleza politica de las decisiones econémicas gubernamentales no se ubica
fuera del circulo de la economia: los egresos del Estado compiten con los gastos
privados por los recursos que tiene la comunidad, los impuestos desvian medios
de compra del sector privado al publico, y ambos, es decir, los beneficios
derivados de los gastos del Gobierno y los recursos de que no disponen en el
sector privado por la imposicion, afectan la distribuciéon del ingreso real. Las
operaciones de la economia publica, a través de gravamenes, egresos Yy
préstamos, afectan el nivel general de uso de los recursos y su distribucién entre
varias posibilidades competitivas, asi como el reparto del producto. Como
resultado no se tiene una economia publica sobrepuesta a una economia privada,
sino varios principios organizativos, los cuales en su competenetracion forman el

actual sistema econdémico.
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Para otros autores como Schultz y Harris dicen que la palabra finanza se refiere a
todas las categorias y formas de las transacciones monetarias y agregan gue ‘aun
cuando el término finanzas publicas no tiene por si mismo un significado especial,

mas de un siglo de uso le ha dado una connotacién precisa’. Finanzas Publicas es

el estudio de los hechos de los principios v de la técnica de obtener y gastar los

fondos de los cuerpos gubernamentales.

I11.2 Hacienda Publica

La ciencia de las Finanzas Publicas como tal, como autonomia de la economia
politica, proviene desde el momento histérico de La Revolucién Francesa, sin
embargo esto no significa que los movimientos financieros del Estado no se haya
presentado desde antes, ya que desde que surge la vida en colectividad, surge
también la necesidad de atender a necesidades de caracter colectivo, y que por lo
tanto deben ser cubiertas estas necesidades no por una persona en particular,
sino con la colaboracién de esos individuos que integran esa colectividad; y asi
mientras mayor desarrollo va adquiriendo la solidaridad social, el fenémeno

financiero publico se presenta cada vez con mayor intensidad.

El proceso de separacion de la ciencia de las finanzas como una rama
independiente de La Economia Politica, y corresponde por lo tanto a un nuevo

pensamiento en la organizacion y competencia del Estado.

Entre las causas de la transformacion de esta materia, en el transcurso del siglo
XIX, puede considerarse que han influido de modo principal, los siguientes

axiomas:

» El constitucionalismo de los Estados

= La accion cada vez mas fuerte de los parlamentos cuyos antecedentes
registra la historia constitucional de Inglaterra durante el transcurso del XVII

» Los procesos de industrializacion del primer tercio del siglo XIX a lo que
siguié la formacion de los organismos obreros y luego la organizacion de

esta clase social como una nueva fuerza con nuevos derechos
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» La campafia de los partidos liberales contra los impuestos al consumo y los

monopolios de caracter privado

Sin embargo aunado a estos aspectos, es necesario agregar a las razones
anteriores, el enorme incremento de las necesidades financieras del Estado
derivadas del aumento de sus gastos, motivado por su organizacion creciente
como consecuencia de las nuevas atribuciones que se le han asignado,
principalmente en el campo econdmico, como ser el acrecentamiento de las
deudas publicas derivadas de las causas anteriores y de las guerras frecuentes.
Estas necesidades financieras han dado lugar a una accién cada vez mas pesada
y enérgica por parte del Estado para obtener de posparticulares, a través de los
impuestos o de los empréstitos, o bien recurriendo a otros procedimientos, el
dinero o los bienes que necesita; pero esta accion estatal ha dado lugar a la
aparicion de fenbmenos sociales, las consecuencias que produce esa accion del
Estado. Al preguntarnos ciertos axiomas tales como ¢va a producir mayores
ingresos al Erario o bien va a provocar una fuga de capitales y a desalentar un
incipiente desarrollo industrial? ¢Sobre quién va a recaer en realidad un impuesto
que el legislador establece a cargo de determinadas personas? ¢ Hasta qué grado
va a romper el status econdmico la aparicibon de un nuevo gravamen? Estas
cuestiones y otras fundamentales que so6lo pueden resolverse a través del analisis
y de la conclusion de que ha sido la presencia de estos problemas con caracteres
agudos y a veces dramaticos lo que ha obligado a reconocer la existencia de las

finanzas publicas como una ciencia econémica autonoma.

De acuerdo a Harley Leits Lutz, dice que, en la actualidad, la palabra “finanza”,
significa todo lo que tiene relacion con la moneda o con transacciones en moneda.
El recibo, uso o pago de moneda es el elemento comun en todas las diversas
aplicaciones de la palabra finanza. “Cubrir las necesidades de los Estados

modernos requiere el uso de la moneda como medio por lo que la expresion
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‘Finanzas Publicas’ esta de acuerdo con el uso general” “Finanzas Publicas, dice

es la ciencia del manejo de las finanzas gubernamentales™

Para otros autores como Schultz y Harris dicen que la palabra finanza se refiere a
todas las categorias y formas de las transacciones monetarias y agregan que ‘aun
cuando el término finanzas publicas no tiene por si mismo un significado especial,
mas de un siglo de uso le ha dado una connotacion precisa’. Finanzas Publicas
es el estudio de los hechos de los principios y de la técnica de obtener y

gastar los fondos de los cuerpos gubernamentales.

Hoy en dia, las funciones macroeconomicas (la utilizacién de los impuestos, el
gasto publico y las politicas monetarias para influir sobre los niveles globales de
desempleo y precios. No siempre resulta claro que ciertas materias pertenezcan o
no a la hacienda publica. Las politicas reguladoras gubernamentales producen
importantes efectos sobre la asignacion de recursos. Tales politicas persiguen
objetivos que a veces se pueden alcanzar mediante la aplicacion de medidas
impositivas y de gasto publico. Si el gobierno desea por ejemplo, limitar el tamafo
de las empresas, una politica posible seria imponer gravamenes cuantiosos a las
empresas grandes. Sin embargo, mientras la imposicidén societaria es objeto de
estudio dentro del campo de la hacienda publica, las normas antimonopolio se

contemplan con atencion dentro de la organizacién industrial.

El Estado puede prestar los servicios publicos directamente o por medio de
un organismo descentralizado (Universidad), o por medio de particulares

concesionarios.

La sociedad y el Estado tienen intereses en que no se suspendan los servicios
que presten los particulares, pero que tengan el caracter de servicios publicos por
lo que, contra la orden de que dichos servicios se continlien protestando, es
improcedente conceder la suspensién, aun cuando con ello se vulneren intereses

privados.

% Harley Leits Lutz. Public Finance
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Por ello vemos que el incremento de la participacion del Estado dentro de la
actividad privada, como consecuencia también de la transformacion del
pensamiento politico de las sociedades modernas. En efecto, es pensamiento
politico de las sociedades modernas. En efecto, es facil observar este fendmeno si
comparamos los principios sustentados en la Revolucion Francesa, que sirvieron
de base a la mayor parte de las constituciones del mundo, con ciertos principios
socialistas que en mayor o menor grado se han incorporado a las normas
constitucionales de todos los paises contemporaneos. A principios del siglo XIX la
férmula constitucional universal era la difundida por La Revolucion Francesa:
“Libertad, Igualdad, Fraternidad”. Todos los hombres son iguales, en consecuencia
deben actuar libremente porque tal actuacion llevara natural y necesariamente al
equilibrio econdmico; la constitucion garantizaba la libertad del hombre en dos
formas: sefialando sus libertades o derechos fundamentales y limitando la accion
del Estado a las normas expresas establecidas, pero el desarrollo de la industria,
la formacion del proletariado como una clase definida y unida, y la revelacion de
Carlos Marx y Federico Engels de la lucha de clases como explicacién de la
historia, rompié la ilusion de la igualdad humana, puso de relieve la existencia de
profundas desigualdades econdémicas y exigidé para compensarlas la intervencion

del Estado en la actividad privada en grado cada vez mayor.

Las causas anteriores explican no solo la necesidad que tiene el Estado de bienes
y dinero, sino también el aumento constante de tales necesidades, que se revela
en las cifras fantasticas de los presupuestos contemporaneos, que han seguido la
linea constantemente ascendente y que corresponden a una maquinaria estatal
cada vez mas fuerte en lo humano, en lo politico y en lo econémico. Un ejemplo
claro del aumento constante de las necesidades financieras del Estado, en

México, se encuentra en sus presupuestos anuales.

Asi en conclusion vemos que La Hacienda Publica se entendera entonces como el
conjunto de bienes que una entidad publica (federacién, estados y municipios),
posee en un momento dado para la realizacion de sus atribuciones, asi como de

las deudas que son a su cargo por el mismo motivo. Siendo que el Fisco, es el
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Estado considerado como titular de La Hacienda Publica y por lo mismo con
derecho para exigir el cumplimiento de las prestaciones existentes a su favor y con

obligacion de cubrir las que resulten a su cargo.

Por ultimo debemos determinar lo que se debe entenderse por materia fiscal y
podemos definirla asi: es toda aquella cuestibn que se refiere a La Hacienda
Publica. Y el aspecto ‘fiscal’ es el adjetivo que corresponde al nhombre ‘Finanzas
Pulblicas’, se refiere a la aplicacion de los fondos gubernamentales tanto como a

su obtencion.

l11.3 Ingreso y Gasto Publico

Las actividades econdmicas de un pais obedecen a dos sistemas organizativos,
que constituyen lo que se ha dado en llamar una economia Mixta: Compuesta de
dos sectores: El Publico y el Privado. Estos métodos de produccion se basan en el
principio del mercado, que tiene como unidad representativa a la empresa, y el
segundo, es decir el sector gubernamental, produce bienes y servicios por medio
de departamentos administrativos o instituciones publicas que obedecen a actos
unilaterales autoritarios y compulsivos, ordenados por los érganos de la nacion y
encuadrados dentro del método o mecanismo presupuestal. En el sector privado la
produccion esta controlada por la voluntad de las partes que se refleja en el

contrato, motivada por las ganancias y dirigida por las condiciones del mercado.

Asi con respecto a los consumidores que usan su ingreso de modo inteligente, o si
los politicos deciden objetivamente sobre las necesidades publicas, requiere algo
mas que el puro enfoque econdmico. Sin embargo, una diferenciacion, aun
cuando sea primitiva, acerca de la productividad de los gastos publicos, puede ser

atil como base para tal critica.

De acuerdo a José Ayala Espino, existen tres posibilidades para contabilizar el

gasto publico:
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I.  Contabilizar todo el gasto publico que involucran, en sentido amplio, las
finanzas publicas. Esta opcién, muestra a un sector publico muy grande
como proporcion de la inversién nacional, ahorro, consumo y otras variables
relevantes.

ii. Contabilizar unicamente los gastos reales. Esta opcidn conocida como
“gastos exhaustivos”, permite distinguir entre la proporcion del gasto que se
dedica a transferencias gubernamentales mercantiles (compraventa de
bienes y servicios a precios de mercado).

iii.  Contabilizar sélo los gastos exhaustivos no mercantiles que realiza el
gobierno, por medio de transferencias y subsidios en efectivo, o en especie,
a precios subsidiados o fijados por el gobierno, y que no interfieren en el

mercado.

El crecimiento extraordinario de los gastos gubernamentales ha sido uno de los
hechos econdmicos mas destacados de los ultimos afios. El andlisis de estos
cambios ha sido primordialmente asociado con los probables efectos que los
mismos tienen sobre el nivel del empleo y los precios. En la economia publica el
término del Gasto Publico se usa para desighar los egresos del Gobierno,
sea municipal, estatal o nacional; se distingue de los gastos de los
individuos en que necesita ser cubierto por quien lo eroga, ni producir una

utilidad monetaria.

Mientras que por su parte los Ingresos de las Entidades Federativas, estan
conformados por los ingresos propios ( impuestos + derechos + productos +
aprovechamientos + contribuciones de mejoras, recaudados por el propio Estado),
participaciones federales (recursos por convenio en el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal), aportaciones federales (Recursos debidos al ramo 33,
politicas de desarrollo y programas de caracter prioritario), Financiamiento (con
origen en contratos de crédito celebrados por la entidad federativa) y otros

ingresos.
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Mientras que a su vez los Egresos de las entidades federativas, estan
conformados por los Egresos Ordinarios (servicios personales + materiales y
suministros + servicios generales); obras publicas y acciones sociales; subsidios,
transferencias y ayudas; recursos federales y estatales a municipios y otros

egresos (adquisicion de bienes muebles e inmuebles, inversion financiera etc.).

Una vez desarrollado los aspectos que conforman a La Hacienda Publica, es

necesario que determinemos las caracteristicas de los ingresos.

Los Ingresos del Estado se clasifican en dos grupos: ordinarios y extraordinarios.

Ordinarios son aquellos que se perciben regularmente, repitiéendose en cada
ejercicio fiscal, y en un presupuesto bien establecido deben cubrir enteramente los

gastos ordinarios.

Extraordinarios son aquellos que se perciben solo cuando circunstancias
anormales colocan al Estado frente a necesidades imprevistas que lo obligan a
erogaciones extraordinarias, como sucede en casos de guerra, epidemia,

catastrofe, déficit etc.

Los ingresos ordinarios son:

1. Los impuestos

2. Los derechos

Los Impuestos

La definicién del impuesto bajo los siguientes términos, tenemos que:

“Los impuestos son prestaciones, hoy por lo regular en dinero, al Estado y demas
entidades de derecho publico, que las mismas reclaman en virtud de su poder
coactivo, en forma y cuantia determinadas unilateralmente y sin contraprestacion
especial con el fin de satisfacer las necesidades colectivas. El impuesto es una
cuota, parte de su riqueza, que los ciudadanos dan obligatoriamente al Estado ya
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los entes locales de derecho administrativo para ponerlos en condiciones de
proveer a la satisfaccién de las necesidades colectivas. Su caracter es coactivo y
su producto se destina a la realizacion de servicios de utilidad general y de

naturaleza indivisible.

El impuesto es la parte de renta nacional que el Estado se apropia para aplicarla a
la satisfaccion de las necesidades publicas, distrayéndola de las partes alicuotas
de aquella renta propiedad de las economias privadas y sin ofrecer a éstas

compensacion alguna especifica y reciproca de su parte.

En sintesis podemos ver que el impuesto es pura y simplemente una contribucion,
sea directa, disimulada, que el poder publico exige de los ciudadanos para

subvenir a los gastos del gobierno.

Son cinco los conceptos mas importantes que se han dado sobre la naturaleza del

impuesto y son los siguientes:

1. El impuesto es el precio de los servicios prestados por el Estado a los
particulares (Teoria de la Equivalencia).

2. El impuesto es una prima de seguros que se paga como garantia de la
seguridad individual que esta obligado a proporcionar al Estado (Teoria del
Seqguro).

3. El impuesto representa la cantidad necesaria para cubrir los gastos que
demanda la aplicacion y explotacion del capital nacional.

4. El impuesto es un sacrificio. Es lo que se llama teoria del sacrificio
complementada con la teoria minimo sacrificio. El impuesto debe significar
el menor sacrificio posible.

5. El impuesto es s6lo un deber que no necesita un fundamento juridico

especial.
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Elementos del Impuesto

El primer elemento que interviene en una relacion tributaria es el sujeto. El sujeto
es de dos clases, o mejor dicho, en toda relacion tributaria intervienen dos sujetos:

un sujeto activo y un sujeto pasivo.
Dentro de la organizacion del Estado Mexicano, los sujetos activos son:

= La federacion
» Las entidades locales (Estados y Distrito Federal)

* Los municipios

Son sujetos activos de la relacion tributaria porque tienen el derecho de exigir el
pago de tributos; pero este derecho no tiene en todos ellos la misma amplitud; la
Federacion y las entidades locales, salvo algunas limitaciones constitucionales
que analizaremos en su oportunidad, pueden establecer los impuestos que
consideren necesarios para cubrir sus presupuestos; en cambio, el municipio sélo
tiene la facultad de recaudarlos. La fraccion I, del articulo 115, de la Constitucion
Federal dice: ‘Los municipios administraran libremente su hacienda, la cual se
formara de las contribuciones que sefalen las legislaturas de los Estados y que,
en todo caso, seran las suficientes para atender a las necesidades municipales’.
Con fundamento en esta disposicion constitucional la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion ha establecido jurisprudencia en los siguientes términos: Los
impuestos municipales decretados por los Ayuntamientos y no por las legislaturas
no tienen el caracter de leyes, y hacerlos efectivos importa una violacién

constitucional’

La Federacion, los estados y los municipios

Para saber cuando, como regla general, pueden ser sujetos pasivos de la
obligacion tributaria las entidades publicas, debemos tener en cuenta la posicién
de la legislacion mexicana frente al problema de la personalidad del Estado. Bajo

esta perspectiva, se han formulado sobre esta cuestion cuatro puntos de
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discusion; la primera: la que sostiene que el Estado tiene dos personalidades, una
de derecho publico y otra de derecho privado; la que sostiene que tiene una sola
personalidad con dos aspectos; la que afirma que solo tiene una personalidad con
derecho privado y la que sostiene que no es necesario el concepto de

personalidad del Estado.

La segunda premisa que debe asentarse consiste en determinar cuando obra el
Estado como autoridad, y cuando como persona de derecho privado. Obra como
autoridad, siempre que ejecuta un acto o se niega a acceder a una peticion, o
amenaza o impide por medios pacificos o violentos la actividad de un individuo o
un grupo, o cuando se apodera de los bienes individuales administrativamente, o
bien cuando hace uso de la fuerza publica para impedir la comision de un delito,

de la alteracion de la paz publica o la defensa del territorio nacional.

La Federacion, los estados y los municipios pueden ser sujetos pasivos cuando su
actividad no corresponde a sus funciones propias de Derecho Publico.
Excepcionalmente los estados y los municipios considerados como entidades
publicas pueden ser sujetos de impuesto, como sucedia en el caso de la

contribucién federal.

Las agrupaciones gque sin tener personalidad juridica, constituyan una unidad

econdmica diversa de la de sus miembros.

También puede darse el caso de que varias sociedades, es decir, personas
morales, constituyan una unidad econdmica distinta; este caso se presenta
cuando varias sociedades independientes unas de otras en cuanto a su
constitucién, coordinan sus capitales en tal forma que en realidad constituyen
todas ellas una sola unidad econdémica, en estos casos la unidad econdmica
formada por todas se considerara como si fuera un sujeto pasivo independiente de

cada una de las empresas que la constituyen.
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1.4 Ingresos Fiscales (Tributarios y No Tributarios)

El Estado Mexicano obtiene los ingresos de distintas fuentes, sin embargo dentro
de las Finanzas Publicas, el eje central de ellas radica en la Politica Fiscal, por ello
la principal es la recaudacion de impuestos. A través de la imposicion o
recoleccion de impuestos, el gobierno tiene la capacidad de transferir recursos de
unos individuos, sectores, regiones y ramas de la economia a otras. Dentro de las

principales leyes del Estado Mexicano, esta la Ley de Ingresos de la Federacion.

Ley de Ingresos de la Federacion

En la Ley de Ingresos de la Federacion (LIF) se contemplan todos los impuestos,
derechos y aprovechamientos que debera pagar PEMEX durante el ejercicio fiscal

correspondiente.

Estas obligaciones estan contenidas en el articulo 7 de dicho ordenamiento.

Las obligaciones de PEMEX, pueden clasificarse en tributarias y no tributarias,
dentro de las primeras se encuentran el IVA, el IEPS a gasolinas y diesel, los
impuestos al comercio exterior y el Impuesto a los Rendimientos Petroleros (IRP).
Dentro de las obligaciones no tributarias, se encuentran los derechos diferentes a
los contenidos en la Ley Federal de Derechos, mismos que se explicaron a detalle
en el apartado anterior y los aprovechamientos, entre los que se encuentran
aguellos que gravan los ingresos excedentes y el del rendimiento minimo

garantizado.

A continuacién se detalla cada uno de estos gravdmenes a cargo de la
paraestatal.

1. Impuesto al Valor Agregado (IVA).
Este impuesto grava las ventas internas de petroquimicos y petroliferos que
comercializa PEMEX a una tasa del 15 por ciento y del 10 por ciento en zonas

fronterizas.
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2. Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS).
Este impuesto se aplica a la enajenacion de gasolinas y diesel. Respecto del
IEPS, la Ley de Ingresos de la Federacion establece que Petréleos Mexicanos y
sus organismos subsidiarios, pagaran y enteraran por conducto de PEMEX
Refinacion, por la enajenacion de gasolinas y diesel, los montos que correspondan

por dicho impuesto.

La tasa aplicable varia cada mes dependiendo del precio spot de referencia
(Precio de la Costa del Golfo de los Estados Unidos de América). Dichas tasas
son publicadas mes con mes por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Para 2006, la LIF establece que cuando la determinacion de la tasa aplicable
resulte negativa, PEMEX y sus organismos subsidiarios, podran disminuir el monto
que resulte de dicha tasa negativa, del Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios a su cargo o del Impuesto al Valor Agregado, si el primero no fuera
suficiente acreditarlo contra el Derecho Ordinario sobre Hidrocarburos, cuando los

dos anteriores resulten insuficientes.

Dado que los precios a las gasolinas al publico en el mercado interno son
administrados, este gravamen funciona como un mecanismo de ajuste para llegar
al precio final, es decir, a un mayor precio de las gasolinas, menor impuesto; por el
contrario, a menor precio de las gasolinas, la tasa aplicable al IEPS se incrementa.
En el esquema siguiente, se puede observar el comportamiento del IEPS a las
gasolinas y el diesel, para lo cual se tomo el precio de referencia y el Impuesto

Especial sobre Produccién y Servicios; para hacer mas sencilla su explicacion, se
muestran diversos niveles para el precio de referencia y un solo precio al publico,
de tal manera que se pueda observar el comportamiento del impuesto y como éste

aumenta o disminuye hasta llegar al precio al publico.
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Precio de Referencia

IEPS [
Precio Total |

Precio al Publico e e e

10035

3. Impuesto a los Rendimientos Petroleros (IRP).

PEMEX y sus organismos subsidiarios distintos de PEP estan obligados al pago
del IRP sobre el rendimiento neto acumulado a la tasa del 30 por ciento; el
rendimiento neto se determinard restando a la totalidad de los ingresos del

ejercicio, el total de las deducciones autorizadas que se efectien en el mismo.

4. Impuesto al comercio exterior.

Se divide en dos:

4.1 Impuesto a la exportacion.

Cuando el Ejecutivo Federal, establezca impuestos a la exportacion de petroleo
crudo, gas natural y sus derivados, Petréleos Mexicanos y sus organismos
subsidiarios deberan determinar y pagar dichos impuestos.

4.2 Impuesto a la importacion.

Petréleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios estan sujetos al pago de los
impuestos a la importacion y las demas contribuciones que se causen con motivo

de las importaciones que realicen.

5. Aprovechamiento sobre Rendimientos Excedentes (ARE).
El ARE grava los ingresos excedentes que se obtengan por la exportacion de

petréleo crudo a una tasa del 6.5 por ciento.

Los ingresos excedentes se determinan a partir del precio fiscal (36.5 dolares),

multiplicando el diferencial entre el precio antes mencionado y el precio
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observado, multiplicado por la plataforma de exportacion de petréleo. El monto a
pagar por este aprovechamiento es acreditable contra el derecho sobre

Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion.

La recaudacion de este aprovechamiento se destina a las Entidades Federativas
conforme a la estructura del Fondo General de Participaciones reportado en la

Cuenta PuUblica méas reciente.

Controversia Constitucional

El 22 de diciembre de 2004 el Ejecutivo interpuso ante la Suprema Corte Justicia
de la Nacion (SCJN), la controversia constitucional 109/2004, en donde solicité la
suspension del ejercicio de las ampliaciones aprobadas por los diputados al PEF
2005, en particular, se congel6 el ejercicio de 4 mil 195 millones de pesos. EI 5 de
abril de 2005, la SCJIN le solicité al Ejecutivo el deposito del monto congelado,
como garantia en la TESOFE, de acuerdo a un calendario mensual establecido
por la misma SHCP. Finalmente, el 28 de octubre se publicé en el DOF, la
resolucién de la Camara de Diputados, que liberé 80 mil 176.6 millones de pesos,
para que se aplicaran conforme al Decreto del PEF 2005, al final del afio se

liberaron los 4 mil 195 millones de pesos congelados en la TESOFE.

La SHCP se comprometio a presentar un reporte sobre el ejercicio de los recursos
contenidos en la resolucion en torno a la controversia constitucional sobre el
presupuesto en el cuarto informe trimestral; en éste, se observa que de los 80 mil
176.6 millones de pesos controvertidos, se ejercieron 72 mil 773.0 millones de
pesos, esto es el 90.8 por ciento; el remanente, 6 mil 401.8 millones de pesos, se
enviara al rubro de Adefas, mismos que deben ejercerse a mas tardar el 28 de
febrero de 2006.
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IV LAS FINANZAS PUBLICAS DURANTE EL SEXENIO 2000-2006

IV.1 ¢Las finanzas publicas en México son sustentables?

La sustentabilidad de las finanzas publicas es un concepto dinamico que relaciona
el saldo de la deuda publica, en un momento determinado, con el flujo de los
balances primarios futuros esperados. En pocas palabras, la sustentabilidad fiscal
significa que los ingresos publicos netos sean suficientes para, por lo menos,
cubrir los intereses que la deuda publica genera. De no ser asi, los intereses
tendrian que ser capitalizados y se elevaria el monto del endeudamiento para el
siguiente periodo, lo que a su vez generaria mayores intereses en el futuro. En
base a esto, vamos analizar las sustentabilidad del pais, partiendo de lo general

hasta llegar a lo particular:

Los Estados Unidos Mexicanos (EUM) ocupan una superficie de 1, 964,375 km?2,
Contienen a 32 entidades federativas (31 Estados y el Distrito Federal). La capital

del pais se encuentra en el Distrito Federal (Ciudad de México).
DESCRIPCION DE LA SITUACION ECONOMICA

Los EUM cuentan con una poblacion de 103, 263,388 habitantes. La esperanza de

vida es de 75.4 afos.

Empleo

La poblacion de los EUM crecié a una tasa promedio del 1.23%, entre los afios
1998 y 2004, mientras que el numero de trabajadores asegurados permanentes
creci0 a una tasa promedio de 1.20%. Esta relacion indica una situacion de
creciente desempleo, debido al déficit entre el crecimiento de la poblacion y el

crecimiento de trabajadores asegurados permanentes.
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Fuente: CONAPO 1990-2030, para el crecimiento poblacional, y con base en informacién de la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social (STPS), para el crecimiento de trabajadores asegurados permanentes.

Durante los afios 1999 y 2000, el crecimiento de trabajadores asegurados
permanentes rebasoé la tendencia de crecimiento de la poblacion, situandose en
10, 913, 047 trabajadores.

Para el afio 2001, se reduce el numero de trabajadores en empleos permanentes
correspondiendo a una tendencia de decrecimiento la cual se mantiene hasta el
2003. Para el 2004, se observa un cambio en la tendencia de introduccion de
trabajadores asegurados permanentes y llega a un nivel similar al de la tendencia

de crecimiento de la poblacion.

En las siguientes gréficas se muestran las tendencias de los trabajadores

asegurados permanentes y la poblacion econémicamente activa (PEA).
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Producto Interno Bruto

El PIB corresponde al valor en el mercado de todos los bienes y servicios finales
producidos mediante los recursos localizados, en este caso en el pais, sin importar

quien los posea.

El PIB nacional per cépita, durante el periodo 1998-2004, mantuvo una tendencia
creciente, que va de 13.63 miles pesos en 1998 a 14.90 miles pesos a precios de

1993, para el 2004.
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PIB per capita (miles de pesos a precios de 1993)

L 2

/

1998

1999

2000 2001

2002

2003

2004

Fuente: INEGI

Producto Interno Bruto

Unidad. Millones de pesos a precies de 1993, Principales ramas, comparables a los indicadores de las entidades.
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1998| 1451.35| 79.43| 18.82| 284.64| 57.46| 2197|278.16 |140.71 | 173.07 |280.28
1999 | 1505.87| 80.62| 18.43| 296.63| 60.32| 2545|286.81 |151.67 | 178.49|286.21
2000| 1605.12| 80.93| 19.13| 317.09| 6285 26.21(321.83 |16546 | 187.89(294.48
2001| 1604.60| 85.74| 19.41| 304.99| 59.29| 26.81(318.03 |171.80 | 195.63 |293.70
2002| 1616.98| 84.93| 19.49| 303.00| 60.56| 27.07|318.07 |174.89 | 202.38 |296.35
2003| 1639.46| 88.19| 2020| 299.15| 6256| 27.48(322.73 |18359 | 208.82(294.70
2004| 1707.68| 91.04| 20.90| 311.01| 66.35| 2825|340.37 |20053 | 21540 |296.54




Los elementos que aportan en mayor medida al PIB nacional son la industria
manufacturera y el comercio, restaurantes y hoteles, En este sentido, se observa
que, en el afno 2000, la actividad en la industria manufacturera es la mayor del
periodo (317 millones de pesos a precios de 1993), con rasgos de disminucion en
los siguientes afos. Mientras que en el comercio, restaurantes y hoteles, la
tendencia se ha mantenido creciente a lo largo del periodo, registrandose la mayor

actividad (340.37 millones de pesos a precios de 1993) en el afio 2004.
Inversiéon

La inversion corresponde a la adquisicion de nuevas plantas, equipos, edificios,
etc. Reflejados en los inventarios de los productores. Un indicador, en este

sentido, es la Inversion Extranjera Directa (IED).

Inversion Extrajera Directa (millones de délares)
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Fuente: Secretaria de Economia

La IED en el pais muestra una tendencia creciente (Durante el afio 2001 se llevo a
cabo la venta de BANAMEX a CITIGROUP que implic6 un monto de 12,500
millones de pesos. Esto explica el gran crecimiento en ese afio. Otra operacion
que debe de considerarse es la venta de acciones de BANCOMER vy la venta de
APASCO, que implicaron un monto aproximado de 4, 790.9 millones de pesos, en
el afio 2002) con una disminucién a partir del afio 2002, hasta el final del periodo.
El valor maximo de la IED se observa en el 2001, cuando alcanzo los 27,485.10

millones de délares. Para el afio 2004 la cifra se coloc6 en los 18, 244.40 millones
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de dolares. Segun cifras de la Secretaria de Economia, la IED en el pais, ha sido
desarrollada por la industria manufacturera con una relacién del 49.6% del total,
durante el periodo 1999-2005. En general la economia del pais se percibe en
crecimiento, lo cual se encuentra sustentado en la produccion, asi como la

inversion.

En este sentido es necesario plantear bajo las condiciones econdmicas del
periodo analizado: ¢Qué quiere decir que las finanzas publicas sean sostenibles y

por qué la sustentabilidad es una caracteristica deseable o necesaria?

La sustentabilidad de las finanzas publicas es un concepto dinamico que relaciona
el saldo de la deuda publica soberana, en un momento determinado, con el flujo
de balances primarios futuros esperados. En pocas palabras, la sustentabilidad
fiscal significa que los ingresos publicos netos son suficientes para, por lo menos,
cubrir los intereses que la deuda publica genera. De no ser asi, los intereses
tendrian que ser capitalizados y se elevaria el monto del endeudamiento para el
siguiente periodo, lo que a su vez generaria mayores intereses en el futuro. En
una situacion de esa naturaleza, si ho se presentara un cambio en la estructura de
los ingresos y de los gastos del gobierno, el endeudamiento creceria afio con afio
hasta conducir al Estado a una situacion de bancarrota, y se veria obligado a

incumplir con sus obligaciones financieras.

El concepto de sustentabilidad no sélo es aplicable a las finanzas publicas de un
Estado soberano. El mismo principio se puede aplicar para determinar la solvencia
de una empresa o de un individuo. Una persona que no es capaz de cubrir el pago
de los intereses de su deuda, la vera incrementarse rapidamente hasta volverse
inmanejable. Lo mismo sucede con una empresa. Desde luego, cuando se trata de
deuda contratada expresamente para financiar un proyecto de inversion, es
posible que durante la fase de inversion la empresa no cuenta con recursos para
pagar siquiera los intereses generados; sin embargo, una vez que el proyecto
madure, si es rentable, deberd producir suficientes ingresos netos para amortizar

la deuda todos los intereses capitalizados. El principio es el mismo. El flujo de
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ingresos futuros debe ser suficiente para, eventualmente, saldar las obligaciones

financieras.

El crecimiento sostenido del endeudamiento publico de un pais tiene
consecuencias adversas, expresado en el incremento en las tasas de interés que
genera y, por ende, en el menor ritmo de actividad econémica que el incremento
en las tasas de interés provoca. La sobretasa a la que un Estado soberano puede
acceder a través de los mercados financieros, conocida como riesgo pais, esta

intimamente ligada a la sustentabilidad de la politica fiscal.

El riesgo pais no es otra cosa que una prima de riesgo que exigen los
inversionistas en el mercado ante la posibilidad de un default o suspensién de
pagos. La probabilidad de un evento de esta naturaleza depende de la
sustentabilidad de las finanzas publicas y de su vulnerabilidad ante cambios en el
entorno. A diferencia de un actor privado, ya sea una empresa o un individuo,
quien también experimenta mayores tasas de interés al incrementarse sus
pasivos, los aumentos en las tasas de interés sobre la deuda soberana influyen
sobre toda la economia, y por ello la situacién de las finanzas publicas requiere de

un seguimiento mas minucioso.

En los ultimos diez afos, la politica fiscal en México ha sido, en términos
generales, prudente. A pesar del bajo nivel de los ingresos publicos,
especialmente de los ingresos tributarios, y de su volatilidad ante los cambios en
los precios del petréleo, las autoridades fiscales han sabido aplicar los ajustes
necesarios en el gasto para mantener un superavit en el balance primario. Esta
reduccion en el superavit primario no ha tenido un impacto significativo sobre los
niveles de endeudamiento. La deuda neta del sector publico, de acuerdo con la
informacion publicada por el Banco de México, ha oscilado entre un 20% y un 23%
del producto interno bruto. En cuanto a su composicion, destaca la contraccion del
endeudamiento externo a cambio de una mayor expansion del endeudamiento
interno, lo que ha permitido reducir la exposicion de las finanzas publicas a

movimientos en el tipo de cambio, y a la vez ha generado un mayor desarrollo de
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los mercados de deuda de largo plazo en México. La relativa estabilidad que ha
registrado la deuda neta del sector publico, a pesar de la contraccion del superavit
primario, se ha debido a la existencia de ahorros considerables en el pago de
intereses, producto de un nivel histéricamente bajo de las tasas internacionales de

interés.

La trayectoria de la Deuda Publica, es sélo una parte de las obligaciones del
sector publico que deben considerarse al estudiar la factibilidad de las finanzas
publicas. Una medida mas realista de los pasivos del sector publico es el saldo de
los requerimientos financieros, publicado periédicamente por la propia Secretaria
de Hacienda, y que constituye el monto total de deuda publica reconocida por el
gobierno. Esta medicion incluye, ademéas de la deuda publica tradicional, los
pasivos derivados de la banca de desarrollo, IPAB, Pidiregas, fondos vy
fideicomisos (incluye FARAC), y programas de apoyo a deudores. Es pertinente
destacar que, para fines del estudio de sustentabilidad, el balance presupuestal
que debe contrastarse con el monto total de endeudamiento, medido como el
saldo de requerimientos financieros, no es el superavit primario convencional, ya
que en este rubro pueden estar considerados flujos, tanto positivos como

negativos, que estén vinculados a estos pasivos adicionales.

El promedio de los balances publicos de los ultimos tres afios es un punto de
referencia adecuado, ya que durante este periodo no se presentaron eventos o
cambios de politica que condujeran a balances extraordinarios, a diferencia de lo

que se vivid, por ejemplo, inmediatamente después de la crisis de 1995.

Sin un cambio radical en los ingresos publicos, el objetivo de expandir el gasto
publico para atender necesidades sociales o para proveer de infraestructura
publica contradice, a raiz de este andlisis, la procuracién de un entorno de

finanzas publicas sano.

Hay por lo menos dos factores que obligan a poner en tela de juicio la
sustentabilidad de las finanzas publicas. El primero proviene de los llamados

pasivos contingentes, que son responsabilidades financieras del Ejecutivo ain no
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reconocidas. En la medida en que estos pasivos se reconozcan, la deuda publica
puede ser considerablemente mayor a la actual. El segundo factor muestra que,
ante los nuevos y crecientes compromisos de gasto, las posibilidades de registrar
balances primarios en el orden del 2% del producto parecen muy limitadas,
especialmente en un entorno de escaso crecimiento. Existen, sin embargo, otros
pasivos de cardcter contingente o directo que aun no estan reconocidos en la
deuda publica total. Por definicion, los pasivos contingentes son obligaciones del
gobierno que pueden o no materializarse, en funcion de las condiciones del
entorno econdmico o de otras variables que estan fuera de control de las
autoridades fiscales. Sin embargo, un reflejo mas fiel de la fortaleza o de la
debilidad fiscal requeriria el reconocimiento de provisiones para afrontar algunas

de estas eventualidades.

Entre los principales pasivos contingentes que aun no han sido reconocidos,
destacan el déficit actuarial del ISSSTE, el de los sistemas de pensiones de las
empresas y de los organismos publicos, y el de los gobiernos estatales y
municipales. Adicionalmente, no se reconocen las obligaciones contingentes
implicitas derivadas del endeudamiento de los gobiernos estatales y municipales.
Algunas estimaciones sugieren que el déficit de los sistemas de pensiones

publicas podria situarse alrededor del 150% del PIB.

Existe una gran disparidad en las estimaciones de estos pasivos contingentes,
especialmente en lo que se refiere al déficit actuarial al ISSSTE. Las estimaciones
del déficit del sistema de pensiones para los trabajadores afiliados del ISSSTE van
desde un 32% hasta un 80% del producto. Las estimaciones mas cuidadosas

sitllan esta cifra alrededor del 60%.

Por su parte, el déficit de los esquemas de pensiones de los organismos y
empresas paraestatales, asi como los de las fuerzas armadas, pueden representar
de manera agregada hasta un 60% adicional. De esta cifra, 5% corresponde al
sistema de pensiones para los empleados del IMSS. Adicionalmente, el IMSS
afronta un importante déficit actuarial en el ramo de la salud debido al aumento de
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la esperanza de vida y al incremento explosivo en los costos de los

procedimientos y de las medicinas sofisticadas.

En resumen, los pasivos contingentes no reconocidos por concepto de sistemas
de pensiones para empleados publicos pueden llegar a representar hasta un
151% del producto interno bruto. Al integrar estas cifras al total de la deuda
publica reconocida, se obtiene una cifra de endeudamiento total cercano al 200%
del PIB. Aun en el escenario mas favorable, una deuda publica de esa magnitud
seria muy dificil de sostener. Si utilizamos los mismos supuestos del escenario
base, es decir, una tasa real de interés de 5% y una tasa de crecimiento del
producto de 3.2%, el superavit primario corregido que se requeriria para soportar
una deuda de esa magnitud seria de 3.5%, lo que corresponderia
aproximadamente a un superavit primario convencional superior a 5%, es decir un
incremento de mas de dos y medio puntos porcentuales sobre el promedio de los

ultimos cinco afos.

Comparando saldos historicos, basta mencionar que en los ultimos veinticinco
afnos el superavit primario alcanzé cifras de esta magnitud so6lo durante el periodo
de ajuste entre 1988 y 1989. El superavit primario en 1995, después de la crisis

bancaria, fue de 4.6%.

Un pasivo contingente es, finalmente, una obligacion que puede darse en un
futuro, aunque no necesariamente. La mayoria de los pasivos contingentes, al
menos en lo referente a las pensiones de empleados publicos, se debe a contratos
colectivos excesivamente generosos. Estos pasivos se podrian reducir
significativamente tan sélo modificando la edad de jubilacién, digamos a los 65
afos. Otros ahorros podrian lograrse incrementando las contribuciones de los
trabajadores publicos o reduciendo el salario de jubilacion. En cualquier caso, es
evidente que la reforma de estos sistemas de pensiones debe llevarse a cabo
urgentemente. Los organismos y las empresas publicas no cuentan con ingresos
suficientes para capitalizar su sistema de pensiones, por lo que el retraso en estas

reformas so6lo conduce a un déficit actuarial mas abultado.
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Existen por lo menos otros dos componentes que pueden elevar aun mas el nivel
de endeudamiento publico. ElI primero corresponde a las obligaciones
contingentes que se derivan de la deuda de los gobiernos estatales y municipales;
el segundo, al crecimiento de los Pidiregas en Petréleos Mexicanos y en La

Comision Federal de Electricidad.

No existen datos confiables sobre el nivel de endeudamiento municipal. El
endeudamiento estatal representa de forma agregada aproximadamente 3% del
producto. El impacto de esta deuda sobre las finanzas publicas federales debe ser

objeto de mayor estudio.

La fragilidad de la posicion fiscal se genera por dos tipos de factores. Los primeros
son aquéllos que elevan el monto de la deuda publica. Otros que limitan las
posibilidades de obtener balances primarios mas elevados. Los dos principales
rubros de esta naturaleza son: el incremento en el gasto derivado de la transicion
en el Sistema de Ahorro para el Retiro y las nuevas disposiciones legislativas que

establecen niveles minimos de gasto publico en algunos sectores.

La reforma al sistema de pensiones garantiza a todos los trabajadores que habian
cotizado bajo el régimen anterior una pension minima en el caso en que el saldo
de su cuenta individual de retiro sea insuficiente en el momento de la jubilacion. La
presidn que este gasto va a significar en el futuro dependerd de la dinamica
demografica y de las condiciones de la economia, ya que estas Ultimas
determinan la evolucién de las remuneraciones. En valor presente, los recursos
adicionales necesarios para la transicion del sistema de pensiones se estima en
19.1% del PIB.

La presion adicional al gasto, por si misma, bastaria para eliminar por completo el
superavit publico primario, en cualquiera de sus mediciones. Las lineas de accion
mas razonables serian dos. Por un lado, una reforma tributaria que permita
hacerle frente a dichos compromisos de gasto mas otras necesidades que la
sociedad reclama. Por otro, llevar a cabo, con la mayor brevedad posible,
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reformas de fondo en los sistemas de pensiones para empleados publicos para

lograr que el monto de los pasivos contingentes se reduzca significativamente.

IV.2. Gasto Pablico y Crecimiento Econémico

Aunque este planteamiento de la sustentabilidad fiscal parece relativamente
simple o quizas incluso obvio (los ingresos de un gobierno deben ser suficientes
para permitirle llevar a cabo los gastos mas importantes para el cumplimiento de
sus obligaciones y compromisos, incluyendo el pago de sus deudas), en los
hechos un estado de equilibrio en las finanzas publicas en presencia de deuda
publica no es tan facil de lograr, debido a que ni los costos ni los medios para su

financiamiento son estables en el tiempo.

Se considera que en México hay dos enormes rezagos que requieren atencién
inmediata: los rezagos sociales y los relativos a la infraestructura para el
desarrollo. El Estado dispone de los instrumentos necesarios para atenderlos,

entre los cuales la politica fiscal es el mas importante.
a) Pobreza y distribucion del ingreso

Dada la desigual distribucién del ingreso, México continda teniendo una alta
proporcion de poblacion pobre, a pesar de ser un pais de ingresos medios-altos.
Los indicadores mas recientes asi lo muestran. En México, en el afio 2000, una de
cada dos personas era pobre y una de cada cinco era extremadamente pobre, de
acuerdo con la metodologia publicada recientemente por La Secretaria de
Desarrollo Social. Tomando en consideracion la pobreza con respecto a las
oportunidades, La Secretaria de Desarrollo Social calcula en 53 millones el

numero de pobres y en 19 millones el de extremadamente pobres.

Quiza el numero de pobres disminuia ligeramente por el crecimiento econémico,

pero no por una politica fiscal redistributiva efectiva. Para corroborarlo se han
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considerado las distintas estimaciones a lo largo del tiempo del coeficiente de Gini'
que asi lo sugieren’. De acuerdo con las distintas fuentes, en 1950, este
coeficiente oscilaba entre 0.501 y 0.533; en 1963, entre 0.512 y 0.571; en 1975,
entre 0.54 y 0.601; en 1984, el rango se contrae y se ubica entre 0.478 y 0.509,
mientras que en 1992 vuelve a incrementarse para ubicarse entre 0.511 y 0.545.
En los afios de 1996 y 2000 el coeficiente de Gini varia en las distintas

estimaciones entre 0.50 y 0.48, respectivamente.

Como se puede apreciar, la pobreza y la desigualdad del ingreso en México no es
un problema reciente sino persistente, y se debe a problemas ancestrales de
concentracion de los activos productivos -principalmente la tierra, desde la
conquista hasta principios del siglo XX- y del capital humano. Una de las causas
principales de esta problematica descansa en la incapacidad del Estado (a pesar
de que ha incrementado considerablemente el gasto social como porcentaje del

PIB) para revertirla por medio de una politica fiscal eficaz.

Ademas, es importante destacar que los problemas futuros se agravan si se toman
en cuenta los factores demograficos. De acuerdo con CONAPO, las tasas de
natalidad y el envejecimiento de la poblacidon son elementos que agravan y hacen
mas compleja la situacion, y puede desembocar en problemas sociales todavia

mas profundos.

Las cifras recientes demuestran que mientras en el pais la proporcion de la
poblacién que habita en el sector rural es de 25%, en el sur del pais esta cifra
asciende a 44%. Es decir, si se considera la correlacion que existe entre pobreza y
habitante rural (correlacion muy cruda, pero real), este indicador sugeriria que en

el sur del pais se localiza un mayor nimero de pobres. Seria importante tomar en

1 El coeficiente de Gini mide el grado de desigualdad del ingreso. Cuando su valor se acerca a “0” la
distribucién del ingreso es perfectamente igualitaria, y acerca a “1” cuando la desigualdad es mas
pronunciada.

La comparacion entre distintas estimaciones es dificil debido a que las bases de datos sobre las que
se construyen pueden ser distintas. No obstante, cuando todas ellas arrojan el mismo resultado general
(en este caso, que la desigualdad es un problema), resultan muy ilustrativas.

-90 -



cuenta esos indicadores para el disefio adecuado de la politica social y de
inversion publica. De acuerdo con otros indicadores sociales, la region sur sureste,
se encuentra en desventaja en cuanto a dispersion de la poblacions. Mientras que
en el sur la dispersion es de 7%, en el resto del pais es de 3.5%. Si se mide de
acuerdo con la poblacion analfabeta mayor a 15 afios, en el sur 19% son
analfabetas, mientras que en el resto del pais, este porcentaje alcanza 8%.

Nuevamente, es evidente que el sur se encuentra en desventaja.

Los egresos totales de las entidades federativas sumaron 114, 644 millones de
pesos para 199 8, mientras que para el 2004 sumaron 246, 353 millones de pesos.
Se observa que los egresos corrientes se han mantenido, en un rango, entre el 28
y 30% de los egresos totales, mostrando una tendencia de estabilidad. Los
egresos relacionados con obra publica y acciones sociales se encuentran entre el
7y el 8% de los egresos totales. En los subsidios, transferencias y ayudas se
observa una gran importancia respecto a los egresos, entre el 35y el 41%, lo cual

se encuentra directamente ligado al Ramo 33.

Transferencias estatales a municipios por concepto de recursos federales y
recaudados por el Estado (Recursos Estatales y Federales a Municipios)

Rec. Est.
Rec. Fed. 1%

1%

Participacicnes
federales
23%

Ramo 33:
FORTAMUN
22%

Fondo general de
participaciones

Ramo 33: FISM 299,

21%

Fondo de fomento
Resto Part. municipal

2% 6%

En la grafica anterior se muestran los elementos que componen los egresos

relacionados con los Recursos Estatales y Federales a municipios. De esta forma
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se observa como los Estados transfieren recursos federales y propios (recaudados

por el Estado) a los municipios.

De acuerdo al promedio observado en el periodo 2001-2004, entre los ramos
importantes estan las participaciones federales (23%), el fondo general de
participaciones (22%) y del ramo general 33, que incluye el fondo para la
infraestructura social municipal FISM (21%) y el Fondo para el fortalecimiento de
los Municipios FORTAMUN (22%).

Ingresos de las Entidades Federativas (1998-2004)

Unidad: (Miles de pesos)

Ingresos de las entidades federativas (1998-2004). Unidad: miles de pesos.

19598 1939 2000 2001 2002 2003 2004
TOTAL DE INGRESOS 25474222225 323.402,832.03 304,585068.91 451.916,630.49 404,251,765.00 581,020872.00 616,267,007.00
IMPUESTOS 554151070 7.105.203 49 8,091,20018 1034044901 12,655.096.00 1372065800 14B675.008.00
DERECHOS 4924 810828 8,148,504 53 7.574,000.97 970301212  11,408,088.00 12,823,34500 15213,751.00
PRODUCTOS 5,222 3B3.01 6,206,022.18 4,083,131.77 4,320,684 42 3,188.122.00 2,873.175.00 3,201.287.00
APROVECHAMIENTOS 1,062 825 88 2,483,526 24 3,638,035.65 3,832.612.02 4,471.777.00 8,108,738.00 8,302,523.00
CONTRIBUCIONES DE MEJORAS 50872.78 105,057.81 87,205.63 213,783.12 523.642.00 718,072.00 1,088,151.00
PARTICIPACIONES FEDERALES B8.854,112.40 12144570661 154010064221 17083204354 18076435000 203.,810.65400 217.118.121.00
APORTACIONES FEDERALES 117,895,267.31 155,003,368.73 198,021,318.44 23322066038 253,4BBB852.00 29084569700 32643589200
FINANCIAMIENTO 1.817,710.07 3,106,628.54 3,083,405.50 714364287 14,226.010.00  15,208.244.00  16,805,042.00
OTROS INGRESOS 18,485,500.88 21,547.72400 1623584048 1150054343 1342400000 1401234600 12,037.201.00
INGRESOS PROPIOS 17.708,512.53  22120,213.25 2525476319 2002074578 3224762800 235,34403300 42,050.,720.00
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Egresos de las Entidades Federativas (1998-2004)
Unidad: Miles de pesos

Egresos de las entidades federativas (1998-2004). Unidad: miles de pesos.

1938 1995 2000 2001 2002 2003 2004
TOTAL DE EGRESOS 254,742,22225 323.403,832.03 304,585,060.91 45191663048 484,251.785.00 581,020.972.00 616,267,087.00
SERVICIOS PERSONALES 60,745,873 61 B5,371,435681 103,603,564.01 10088647092 12470075200 141,880,137.00 154,670,033.00
MATERIALES ¥ SUMINISTROS 3.358,558.05 3,740,875.67 4.413,713.32 5,720.278.41 9,245.834.00 8,488,656.00 6,709,206.00
SERVICIOS GENERALES 6.802,036.33 8,185,812.85  10,215000.62 11,884, E78.74 13,362.418.00 14,847,148.00  16,202,042.00
SUBSIDIOS. TRANSF. Y AYUDAS B9.231,033.14 112,657.563.17 143,252,044.04 185,584,268.70 19940457500 218,192,202.00 244.119.773.00
ADG.DE BIENES MUEB. E INMUEB. 0.00 0.0o 20,850 62 15,815.30 2,662,024 30 3,580,692 .05 262342188
OBRAS PUBLICAS Y ACC. 50C. 18.612,453.87  23,750,798.92  30.420.003.21 32,838,605.88  36,268,805.00  41.663.037.00 44.735.513.00
INVERSION FINANCIERA 0.00 o.0o 0.0 270.402.51 247067027 8,516.490.33 508044808
REC. FEDERALES Y EST. A MUN 38,3086,274.50  D5.447,170.43  68,184.170.51 T7.882,11515 82,351.960.00  91,244.200.00  97,085.241.00
OTROS EGRESOS 2862520165 3427014038 3148471858 2888340407 2857473585 3861732481 4324238304
EGRESOS CORRIENTES TO.O0E,460.08 0727822412 112,222367.07 127.201.633.07 144.418.004.00 18321584200 177.671.281.00

Fuente: INEGI

En suma, desde cualquier indicador, es evidente que el area con mas atraso es el
sur del pais. Por ello, y a raiz de la rebelion chiapaneca, el gobierno federal
reacciond llevando a cabo importantes programas de combate a la pobreza,
principalmente en esa region. Durante el sexenio zedillista, el mas importante fue
el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa, llamado actualmente
Oportunidades), que consistié en invertir fondos publicos para incrementar el
capital humano de la region. Los estudios preliminares que han evaluado dicho
programa arrojan la conclusion de que ha tenido el impacto deseado. Si bien es
cierto que es demasiado pronto para ver los frutos completos del programa, se
seflala una tendencia positiva y favorable ya que se evidencia que el capital
humano se ha fortalecido en las regiones donde se ha aplicado el Progresa /

Oportunidades.
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Con este resultado, se esperaria que el impacto en el terreno econémico fuera
también positivo. Mientras que en 1993 la region del sureste participaba con el 15
% del producto interno bruto, en 2000 (tres afios después de la introduccion del

Progresa / Oportunidades) esta participacion descendié a 14 %.

El mismo resultado se obtiene si se considera solamente la produccion
manufacturera que, para el mismo periodo, la participacién de la region se reduce
de 8% a 6.9%. Es decir, aunque efectivamente se ha invertido en el fortalecimiento
de capital humano en la region sureste del pais los resultados no se han reflejado
en el desarrollo econémico de la regién. Ello obedece, fundamentalmente, a que el
capital humano no encuentra acomodo laboral en la misma region, por lo que se
ve obligado a emigrar hacia destinos donde se ofrecen puestos de trabajo. Estos
destinos han sido basicamente tres: el norte del pais, el Bajio y centro En suma,
desde cualquier indicador, es evidente que el area con mas atraso es el sur del
pais. Por ello, y a raiz de la rebelion chiapaneca, el gobierno federal reaccioné
llevando a cabo importantes programas de combate a la pobreza, principalmente
en esa region. Durante el sexenio zedillista, el mas importante fue el Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa, llamado actualmente Oportunidades),
gue consistié en invertir fondos publicos para incrementar el capital humano de la

region.

Ello obedece, fundamentalmente, a que el capital humano no encuentra acomodo
laboral en la misma region, por lo que se ve obligado a emigrar hacia destinos
donde se ofrecen puestos de trabajo. Estos destinos han sido basicamente tres: el
norte del pais, el Bajio y centro del pais, y los Estados Unidos. Por ello, las
externalidades positivas® o beneficios que se generan por un mayor capital

humano, no las recibe el sur, sino los destinos recién anotados.

De todo esto se desprende que, ademas de los programas de combate a la

pobreza, es necesario crear empleos, particularmente en la regién del sureste del

Una externalidad positiva es la accion que genera beneficios a terceros, sin que éstos extiendan
pago alguno.
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pais. Para ello, es necesario revisar dos puntos. Primero, reconocer que, en parte,
la inversion se ha dirigido al norte y al Bajio del pais debido a que existe la
suficiente infraestructura (carreteras, electrificacion, telecomunicaciones) como
para establecer plantas, fabricas, consultoras, etcétera, mientras que el sur se
encuentra castigado en ese sentido. Segundo, recordar que existe una serie de
subsidios al agua, al bombeo agricola y a la electricidad que favorecen
fuertemente al norte y que distorsionan los precios relativos, con lo que se elimina
la ventaja comparativa (generacion de energia, agua, etcétera) de la region del sur
del pais. Estos desbalances regionales en las politicas de gasto han agravado, en
vez de corregido, las dinamicas de divergencia entre norte y sur, acentuadas por
la apertura comercial con el mercado norteamericano, iniciada desde 1986 y

consolidada a través del TLCAN.
b) La infraestructura

La inversion puablica general del pais en otros rubros también se ha rezagado de
manera alarmante y con ello se ha frenado el crecimiento econdmico y la creacion
de empleos. Durante la década de los setenta, la inversion fisica publica promedio
fue de un poco mas de 6 % como proporcion del PIB. En la década de los
ochenta, el promedio fue de alrededor de 4.2 % y se obtuvo un crecimiento
econdémico muy bajo. Durante el periodo de Carlos Salinas de Gortari, la inversion
fisica publica promedié 3.3 % del producto, mientras que durante el gobierno de
Ernesto Zedillo, la inversién disminuy6 a 2.8 % (sin considerar la “financiada™).
Durante el sexenio que es objeto de estudio, para los afilos 2000-2006, la cifra es
todavia mas alarmante ya que se ubica en 2.5 % del producto, como se muestra

en la gréfica.

4. g . . . I . . . .

La inversién financiada proviene de recursos privados. Si bien es cierto que este tipo de inversion
la impulsa el sector publico federal, es necesario dejarla fuera del escenario para poder hacer una
comparacién cronolégica. Ademas, es importante evaluar su viabilidad financiera.
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Inversion Publica
Porcentaje del PIB

m1970's
m1980's
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Fuente: Investigacion Propia

La inversidon publica en ciertos sectores clave para la economia no puede seguir
postergandose. El peligro es que incluso afecten la inversion privada del pais y
con ello el crecimiento. Y sin crecimiento, el abatimiento de la pobreza podria
verse rezagado. Dos famosos economistas, Krugman y Venables, demuestran que
la construccion de infraestructura, con equilibrio regional y respeto de las ventajas
comparativas de las propias regiones, puede contribuir al crecimiento y, con ello,

generar empleos, factor determinante en el combate a la pobreza.

Por otra parte, el gasto corriente, generalmente contraparte del gasto en inversion,
ha experimentado incrementos notables, como se muestra en la Gréfica. Este
incremento se hace mas palpable a partir del afio 2001. Si se comparan las
gréficas 4.5 y 4.6, se puede concluir que el crecimiento del gasto corriente ha
desplazado al gasto en inversion (ver también grafica 4.7 que contiene la

comparacion de tasas de crecimiento en estos dos rubros).

Podria argumentarse que buena parte del gasto corriente (90%,

aproximadamente), lo constituyen los servicios personales (salarios de la

burocracia) gue han sido considerados como “irreductibles” porgue representan la

masa salarial del magisterio, los médicos vy los empleados de la seguridad publica.
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Sin _embargo, también llama la atencidn su expansion a partir de 2001, lo que

sugiere gque antes de sequir invirtiendo mas recursos, se debe hacer un uso mas

eficiente.

En lo referente al gasto en la educacion, por ejemplo, hoy se encuentra en su
umbral maximo histérico, mientras que los indicadores de desempefio del sector
educativo han permanecido estancados y limitan su capacidad de disminuir la
distribucion del ingreso. Desde este punto de vista, resulta peligroso elevar el

gasto en educacion al 8% del PIB sin antes reformar de manera radical el sistema

educativo mexicano.

Ingresos Presupuestarios, 2006
(Miles de millones de pesos)

Aprobado Estimado Diferencias

Total 1,953.5 2,232.1 278.6

Petroleros 7524 862.4 110.0

Gobierno Federal 4920 559.7 67.7

PEMEX 260.4 302.6 423

Mo petroleros 1,2011 1.369.7 1668.6

Gobierno Federal 847 .8 996.9 1491

Tributarios 813.5 933.8 120.3

Mo tributarios 34.3 63.1 28.8

Org. y empresas 353.3 3729 19.5

Gasto Programable, 2005-2006
Clasificacion funcional
{Miles de millones de pesos de 2006)
2005 2006 Crec.
Aprobado | Estimado | Diferencias | real

Total 1,536.9 1,406.9 1,623.9 216.9 5.7
Poderes y entes auténomos 36.5 429 429 0.0 17.7
Poder Ejecutivo 1,500.5 1,364.0 1,0809 2169 o4
Gobierno 115.6 91.8 997 79 -13.8
Desarrollo social 906.8 87a.y 9581 78.3 57
Desarrollo economico 478.7 3925 5232 130.7 9.3

Fuente: CGPE 2007
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El tema de una reforma fiscal vuelve a ser fundamental para atender los rezagos
en la construccion de infraestructura, sobre todo dada la experiencia de la

participacion privada en estos proyectos y de su viabilidad politica.
c) Los pasivos contingentes

Un elemento que ha presionado, y que seguira presionando, las finanzas publicas
es el de los pasivos contingentes descritos anteriormente. De no contar con
fuentes de financiamiento, se corre el peligro de seguir reasignando recursos

destinados a programas sociales y de inversion.

En conclusion, podemos ver la necesidad de aplicar los recursos de manera

planeada, eficiente vy racional para que de ellos se obtenga el impacto adecuado.

Asi sera mucho mas facil consequir los recursos necesarios sin los cuales el pais

dificilmente lograria el desarrollo econémico. Sin embargo, no se puede proceder

a proponer una reforma fiscal sin antes conocer las caracteristicas de nuestro

sistema actual. lgualmente importante es proponer los mecanismos institucionales

y legales que nos garanticen la consecucion de los resultados previstos. Sin

embargo las Finanzas Publicas aun no son sustentables.

BALANCE DEL SECTOR PUBLICO
Informacion en Porcentajes del PIB

CONCEPTO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Balance publico -4 0.7 1.2 0.6 0.2 01 0.1

Balance presupuestario -11 0.7 1.2 0.7 0.3 -0 01

Gobierno Federal 15 -1.0 -2.2 -1.5 -1.3 -1.2 -2.0

Organismos y empresas 0.4 0.3 1.0 0.8 1.1 11 21

Pemex 0.1 0.4 0.5 0.4 0.6 0.6 1.6

Otras entidades 04 0.4 0.5 0.4 04 0.5 0.4

Enficarics fajo contial 0.0 0.0 0.0 0.4 0.0 0.0 0.0
presupuestario indirecto

Balance primario 2.6 2.6 1T 21 25 2.4 2.8

Balance presupuestario 26 25 1.7 24 24 24 2.8

Gobierno Federal 17 19 0.4 0.9 09 0.9 0.1

Organismos y empresas 0.9 0.7 1.3 1.2 1.5 1.5 2.7

Pemex 0.4 0.2 0.7 0.7 1.0 1.0 2.2

Otras entidades 0.5 0.5 0.6 0.5 0.5 06 0.5

Entidades bajo control 04 0.0 0.0 0.0 0.4 0.0 0.0

presupuestario indirecto

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas
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Balance Publico (2000-2006)
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Fuente: CGPE 2007

Balanza de Pagos

En un entorno economico internacional mas favorable, el déficit de la Balanza en
Cuenta Corriente ha venido disminuyendo desde el afio 2000, a ello contribuyeron
los elevados precios del petrdleo, la reactivacion de la economia estadounidense y

las crecientes entradas de divisas por concepto de remesas. Asi, el déficit de la
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Cuenta Corriente paso de 18 mil 684 millones de dolares (mdd) en 2000 y que
representd el 3.13 por ciento del PIB, a un déficit de 4 mil 647 mdd en 2005 y que
represento el 0.60 por ciento del PIB ese afio. Asi, no obstante que en el periodo
2000-2006 se mantuvo practicamente sin cambios sustanciales, los desequilibrios
de la balanza comercial y la de servicios, han sido las remesas familiares y los
ingresos por exportaciones petroleras los que han permitido disminuir el

desequilibrio de la Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos.

Balanza Comercial

Durante el periodo 2000-2006 se mantuvo el saldo deficitario de la Balanza
Comercial, sin embargo la reactivacion de la demanda externa, permitio un
incremento importante de la demanda de bienes mexicanos en los mercados
externos y que se reflej6 en un incremento constante de las exportaciones
petroleras y en menor medida de las no petroleras. En general las exportaciones
crecieron a una tasa promedio anual de 5.79 por ciento en el periodo 2000-2006, y
las importaciones lo hicieron a una tasa de 5.42 por ciento, promedio anual en

igual periodo.

Remesas

De acuerdo con cifras del Banco de México, durante el primer semestre de 2006,
las remesas del exterior de los residentes mexicanos en el extranjero registraron
un monto de 11 mil 424.95 millones de ddlares, cantidad que significG un
incremento de 23.13% con relacidn a igual periodo de afio anterior. Los ingresos
por remesas siguen siendo la segunda fuente de recursos del exterior, detras de
los ingresos obtenidos por la exportacion de petréleo crudo y superior a los

montos provenientes de la IED y el turismo.

Tipo de Cambio v Tasas de Interés

El objetivo central de la politica monetaria del Banco de México fue alcanzar la
meta propuesta de inflacion, para alcanzar este objetivo la autoridad monetaria se

ha valido del llamado “corto” como su principal instrumento, el cual se emplea para
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influir en forma indirecta en las tasas de interés nominales, por medio del
establecimiento de metas de saldos diarios de las cuentas corrientes de la banca

comercial en el Banco de México.

Para contrarrestar los efectos inflacionarios del incremento de las cotizaciones
internacionales de algunas materias primas y para enfrentar posibles presiones
derivadas de la demanda agregada, el Banco de México fue incrementando
gradualmente el “corto” monetario, pasando éste de 6.4 millones de pesos diarios
en enero de 2000 cuando comenzo a utilizarse este instrumento a 79 millones de
pesos en el 2006. Con ello logro reducir la inflacion de 9.51 por ciento en 2000 a
4.00 por ciento en 2006.

En general, el periodo 2000-2006 se caracterizo por el predominio de la oferta de
dolares en la economia, determinada principalmente por la dinamica de las
remesas externas, la inversion extranjera directa y las mayores entradas de
divisas por las exportaciones petroleras por los precios crecientes de los
hidrocarburos. No obstante, el mercado de cambios observé etapas de volatilidad
durante dicho periodo, vinculados principalmente a incrementos en las tasas de
interés internacionales, particularmente las estadounidenses y las expectativas de

posibles incrementos.

Sin embargo, el incremento observado por las tasas de interés domésticas entre
2000 y 2001 contribuy6 a estabilizar la cotizacion del peso frente al délar y, no
obstante que a partir de 2002 se observé una tendencia descendente de las tasas,
el tipo de cambio practicamente se mantuvo estable, sufriendo una depreciacién
nominal de 15.2 por ciento entre 2000 y 2006, pasando el tipo de cambio de 9.46

pesos por dolar a 11.39 pesos por ddlar.

Precio del Petréleo

El petroleo se ha constituido en un bien cada vez mas importante para la

economia mexicana, tanto por el peso que tiene en los ingresos publicos como por
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su importancia como fuente de divisas. A lo anterior ha contribuido el aumento
creciente que han observado los precios del crudo desde 2001, y alcanzaron
niveles histéricos sin precedente en 2006. Asi, mientras que en 2000 el precio de
la mezcla mexicana de exportacion fue de 24.79 ddlares por barril (dpb) promedio
anual, para caer en 2001 a un promedio anual de 18.61 dpb, desde 2002 retomé
su tendencia alcista hasta en 2004 para alcanzar un precio promedio de 31.02

dpb; y en el afio 2006, alcanzé el precio promedio de 53.17 dpb.

Relaciéon entre Crecimiento Econdmico, Crecimiento de la Poblacion y Empleo

Entre 2000 y 2003, la economia mexicana entro en un periodo de estancamiento,
donde el nivel de la produccion se contrajo debido, entre otros factores, al
descenso de la produccion manufacturera de exportacion, la desaceleracion de la
economia de Estados Unidos y la inestabilidad financiera de los mercados

financieros internacionales.

La desaceleracion de la actividad econdmica origind que la tasa de desempleo
abierto (TDA) aumentara de 2.2 a 3.3 por ciento en los primeros tres afios de
dicho periodo y el nimero de cotizantes al IMSS disminuyé en 227 mil plazas

laborales.

La evolucion del desempleo abierto mostro las siguientes tasas: 2000 (2.6 por
ciento), 2001 (2.8 por ciento), 2002 (3.0 por ciento), 2003 (3.4 por ciento), 2004
(3.9 por ciento), 2005 (3.7 por ciento) y 2006 (3.5 por ciento).

En general, entre el cierre de 2000 y el cierre de 2006 se generaron 887 mil
empleos de acuerdo al registro de los trabajadores asegurados, tanto
permanentes como eventuales, contra un millén 300 mil plazas que estimaba la
Secretaria de Trabajo y Prevision Social como necesario crear, cada afio para
satisfacer la demanda de empleo de la fuerza de trabajo que se incorpora en el

mercado laboral, por lo que el déficit de dicho periodo fué superior a los 5.5
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millones de empleos, lo que explica el aumento geométrico de la ocupacion en la

economia informal y los grandes flujos migratorios hacia Estados Unidos.

IV.3 ¢ Por qué una Reforma Fiscal Integral?

Carga tributaria y desarrollo econémico

Un primer aspecto que surge de las comparaciones internacionales es que en las
economias exitosas, con las de los paises industrializados, la carga tributaria se
concentra en un namero limitado de impuestos, que en la mayoria de los casos
incluyen el impuesto sobre la renta, un impuesto al valor agregado de aplicacion
bastante general, algunos impuestos especiales y las contribuciones a la
seguridad social. Los impuestos al patrimonio en general se limitan a la propiedad
raiz y son manejados en el &mbito local. Asimismo, las bases exoticas, como las
transacciones financieras, tienen un uso sumamente limitado. Sin obviar la
importancia de la concentracion de la carga fiscal en un nimero reducido de
gravamenes, resulta también sobresaliente que no se descanse en una sola
fuente de recaudacién, lo que permite manejar tasas impositivas lo
suficientemente bajas para propiciar un cumplimiento razonable de las
disposiciones fiscales, dada cierta capacidad administrativa. En los paises
industrializados, la carga tributaria es casi dos veces mayor a la que se observa en
los paises en proceso de desarrollo, y no existen signos claros, en los ultimos diez

afnos, de que esa diferencia tienda a estrecharse.

La mayor parte de la diferencia se explica por los impuestos al ingreso y, dentro de
éstos, por los correspondientes a las personas fisicas. De hecho, en el caso de las
personas morales, no existen diferencias marcadas en los coeficientes de
recaudacion con respecto al PIB. Destaca también una brecha significativa en las
contribuciones a la seguridad social, lo cual, junto con lo mencionado en relacién
con los impuestos al ingreso de las personas fisicas, implica que las diferencias
salariales entre los dos tipos de paises expliqguen las disparidades en la carga

tributaria. Por ejemplo, las remuneraciones en la industria manufacturera en
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México son solamente una novena parte de las que prevalecen en promedio en
los otros socios de TLCAN; si la misma comparacion se hace con los paises
miembros de La Unién Europea, se obtendra un resultado similar. Los bajos
niveles de las remuneraciones limitan el potencial para gravar el ingreso de las
personas, independientemente de la capacidad administrativa del sistema
tributario. No es lo mismo extraer, a través de un impuesto al ingreso, el 15% de la
remuneracion de un trabajador que gana 2 délares por hora, que de otro que gana

casi 20 délares por hora.

Por otra parte, la proliferacién de esquemas publicos de pensiones de contribucion
definida, en los paises en desarrollo, también explica parte de la diferencia relativa

en las contribuciones a la seguridad social.

En los impuestos al consumo, el contraste entre los paises industrializados y las
economias en desarrollo (ED) es mucho menos marcado, lo cual no implica que
en estos ultimos el sistema fiscal sea mas regresivo. Si se considera el porcentaje
de recaudacion con respecto al PIB, la diferencia entre los paises industrializados
y las ED es de s6lo 1 punto porcentual, contra cerca de 9 puntos porcentuales en
el ISR y de 8 en las contribuciones a la seguridad social. Sin embargo, las
discrepancias son mas significativas en los impuestos de caracter general (3.7
puntos porcentuales del PIB en la segunda mitad de los ochenta), lo cual se
compensa con impuestos al comercio exterior. No obstante, como resultado de la
globalizacion, esta tendencia se ha venido atenuando y ha llevado la diferencia
antes mencionada a so6lo 3 puntos porcentuales del PIB en la segunda mitad de

los noventa.

El caso de México

Con base en lo sefalado, es conveniente que las comparaciones de carga
tributaria se realicen entre paises con un grado de desarrollo similar. Asimismo,
debido a las asimetrias que existen entre diferentes economias en cuanto al
régimen de comercio exterior y a la forma en que esta organizada la seguridad

social, resulta Gtil excluir estos conceptos en las comparaciones.
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En este sentido, la siguiente grafica presenta una comparacion pertinente para
México.

Ingresos Tributarios

Porcentaje del PIB

Excluye contribuciones a la seguridad social e impuestos al comercio exterior
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Fuente: OCDE

La grafica muestra que la carga tributaria en México no difiere de manera
importante de lo que se observa en paises con un grado de desarrollo similar, y
que incluso se ubica ligeramente por encima de la media. Sin embargo, esta
grafica incluye los gravamenes sobre los recursos naturales, con relacion a los
cuales se presentan también asimetrias importantes entre paises. Esto se aprecia
de manera mas clara en la siguiente grafica, en la que este rubro se excluye de la

comparacion.
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Ingresos Tributarios Excluyendo los Derivados de Recursos no Renovables

Porcentaje del PIB

20 18.7 185
18 - 16
16 -
14 12.7 126
. || . || _
12 - Argentina
10 - 2T 83 H Chile
2 i m México
4 - Colombia
2 - W Venezuela
0 - ' ' ' ' ' ' W Ecuador
NS
&c,\ & -i>°0 & \)Q}'b fa-bd\
Q @ o @ o) 4% N
© = > NS <
v o Q@

Fuente: OCDE

Con este criterio, la carga fiscal en México resulta relativamente baja, situacion
que es comun a algunos otros paises que cuentan con abundantes recursos
petroleros, como Venezuela, Colombia y Ecuador. Notese, sin embargo, que en el
caso de Chile, a pesar de que un poco mas de un punto porcentual del PIB
proviene de impuestos asociados al cobre, la carga fiscal resulta elevada aunque
se excluyan estos impuestos. En el caso de México, la dependencia de los
ingresos petroleros introduce complicaciones en el manejo de las finazas publicas,

debido a la volatilidad asociada a los ingresos por petroleo.

En las siguientes gréficas se busca identificar el origen de la deficiencia en la
carga fiscal que prevalece en México, considerando los impuestos que gravan una
base amplia del consumo, como el IVA, y los impuestos al ingreso o impuestos
directos. En la siguiente grafica se presenta la comparacion para los impuestos
indirectos, lo que implica que la deficiencia no se encuentra en el impuesto sobre

la renta, en donde la carga en México se encuentra por encima de la media.

- 106 -



Ingresos Tributarios por Impuestos Directos

Porcentaje del PIB
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Fuente: OCDE

En el impuesto sobre la renta, en donde la carga en México se encuentra por
encima de la media. Incluso, con base en los resultados de la grafica, existe la
posibilidad de que el impuesto sobre la renta en México sea relativamente gravoso
si se considera, por ejemplo, que s6lo 30% de la fuerza de trabajo esta sujeta a él.
Asimismo, la tasa a la que tributan las empresas mexicanas es mayor a la que
prevalece en Chile y Brasil, mientras que la tasa aplicable a personas fisicas
resulta exageradamente elevada para niveles de ingreso moderados. No obstante,
también existen exclusiones a la base del impuesto cuya justificacion no es facil de
encontrar. En contraste con lo que se observa en los impuestos al ingreso, la

grafica ilustra una deficiencia muy marcada en los que gravan el consumo.
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Ingresos Tributarios por Impuestos a las ventas (IVA)

Porcentaje del PIB
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Fuente: OCDE
Ingresos 1ributarios No Petroleros, 2005-2006
(Miles de millones de pesos)
2005 2006 Crec. real
LIF | Estimado | Diferencia
Total 793.0 813.5 933.8 120.3 12.9
ISR 3845 388.3 4482 599 11.8
VA 3184 335.7 386.0 50.3 16.2
IEFS 34 .4 376 36.5 -11 1.6
Importacion 268 21.7 30.6 39 9.5
Automoviles nuevos 57 5.3 47 0.6 -20.3
Tenencia 145 154 1.7 23 16.8
Accesorios 9.5 9.4 99 06 -0.1
Otros -0.9 0.1 0.1 0.0 Nn.s.

Fuente: CGPE 2007

La carga que prevalece en México resulta muy inferior a la media, y es incluso la
menor entre los paises considerados. En México, la productividad del IVA, definida

como el cociente entre la recaudacién como porcentaje del PIB y la tasa general
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del impuesto (ver siguiente grafica), es también muy reducida, lo cual apunta a
una base muy erosionada. Con una productividad similar a la que se reporta para
Argentina, la recaudacion podria aumentar en 1.8% puntos porcentuales del PIB,

manteniendo la misma tasa general del 15% vigente en la actualidad.

Asimismo, con la de Chile, el mismo ejercicio arroja un aumento del orden de 4
puntos porcentuales. Una productividad intermedia entre la de Chile y Argentina

arrojaria un punto adicional de recaudacién, aun con una tasa general de 12%.

Productividad del IVA
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Fuente: OCDE

Finalmente, las cifras de recaudacion correspondientes a los impuestos
especiales, en las que se muestran, al igual que en el caso de los impuestos al

ingreso, niveles razonablemente elevados de recaudacion en el caso de México.
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Impuestos Especiales

Porcentaje del PIB
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Fuente: OCDE

Estimaciones distintas® sugieren que México debe aumentar al menos en 2 puntos
porcentuales el gasto en programas de alivio a la pobreza, y al menos otros 2 en
construccion de infraestructura, aparte de otros objetivos prioritarios, como
extender la cobertura de seguridad social y servicios de salud al 50% de poblacién

abierta. Queda, pues, claro que los ingresos federales son muy bajos.

Es necesario elevarlos, pero ello requiere de trabajo en materia institucional y de
cambio de percepciones de la poblacion con respecto al gasto publico. Se
requiere, en fin, asegurar la utilizacion eficiente, transparente y comprobable del
gasto publico en beneficio de la poblaciéon atendida, y no de los proveedores de

los servicios.

En suma, es necesario que exista una reforma fiscal que incluya ambos lados de

la moneda: el de los ingresos, para elevar la recaudacion y asi contar con los

® Fuente: SHCP, SE, SCT y CFE.
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recursos suficientes para hacerles frente a las necesidades minimas del pais; v,
por otro lado, el del gasto, para alcanzar una verdadera progresividad. Al final,
esta reforma debe lograr en el agregado (ingreso mas gasto) la progresividad
necesaria para que se redistribuya el ingreso. Ademés, deben establecerse los
mecanismos institucionales y legales para que ello ocurra. Una reforma sin estos
altimos elementos no garantizaria nada y seria como darle un cheque en blanco a
un gobierno que no ha sido histéricamente bueno ni al gastar, ni al garantizarle al
publico una aplicacion de recursos libre de corrupcion y de la influencia de grupos
de poder (empresariales y sindicales) que han aprovechado los vacios en las

leyes de presupuesto, de transparencia y de rendicion de cuentas.

IV.4 PEMEXy el problema de las Finanzas Publicas

La actividad de explotaciéon de los hidrocarburos se distingue de su
procesamiento porque en la primera se obtiene una utilidad extraordinaria,

derivada del aprovechamiento de un recurso escaso no renovable

» Esta utilidad extraordinaria se denomina renta petrolera y se puede calcular
como la diferencia entre el precio de los hidrocarburos y el costo,
relativamente bajo, de su extraccion. Este costo debe de incluir el retorno al
capital empleado.

= De hecho, cualquier pais puede instalar refinerias o plantas petroquimicas;
s6lo algunos paises —como México — pueden producir crudo a un costo
sustancialmente mas bajo que su valor de mercado; por tanto es en esa
actividad que esta la renta petrolera.

» Las actividades industriales de procesamiento del petréleo, si bien generan
valor agregado, son similares en términos de rentabilidad a cualquier otra
actividad industrial.

= La contribucion de los hidrocarburos a las finanzas publicas. Al generarse
una mayor renta petrolera y aumentar la contribucion de la renta al

presupuesto (mayores derechos e impuestos) se obtienen mayores

-111 -



recursos para proyectos de inversidn con altas tasas de retorno social,
como salud, educacion, combate a la pobreza e infraestructura que pueden
realizar el Gobierno Federal, las entidades federativas y los municipios.

= Los recursos para PEMEX. La paraestatal requiere de los recursos
suficientes para operar e invertir con el fin de explotar los hidrocarburos y
restituir sus reservas, asegurando que el pais siga contando con la riqgueza
petrolera con que se ha beneficiado.

» Las operaciones de PEMEX detonan mayores niveles de actividad
econdmica en las regiones donde se realizan.

» Los ingresos petroleros, via el gasto federalizado, son una de las
principales fuentes de recursos para las actividades de los gobiernos
estatales.

» Los ingresos petroleros también constituyen un pilar importante para
fondear el gasto en desarrollo social y economico, asi como la inversion en
infraestructura que realiza el Gobierno Federal.

= Dichos ingresos también fondean la inversion y operacién en PEMEX, que

a su vez genera mayores recursos y actividad econémica.

A pesar de la reciente Reforma Hacendaria, las finanzas puablicas tienen una

alta dependencia de los ingresos petroleros.

En los ultimos afios los ingresos petroleros han representado alrededor de un

tercio de los ingresos totales del sector publico.

= Durante 2000 y 2006, en promedio representaron el 31.5%.
= Debido a los importantes incrementos en el precio del petrdleo, entre 2004

y 2007 representaron 36.7%.
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Ingresos del Sector Publico
(miles de millones de pesos de 2008)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Total 1.849.9 1,883.9 1,921.5 2,042.3 21047 2,189.9 24365 2,572.6
Petrolero 603.8 BT72.7 567.8 680.6 757.3 816.9 9271 2411.3
Mo petrolero 1,246.0 1,311.2 1,353.6 1,361.7 1.347.4 1,373.1 1,509.5 1,661.4
Total (%) 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Petrolero 32.6 30.4 296 333 36.0 373 38.0 35.4
No petrolero E7.4 69.6 70.4 66.7 64.0 2.7 62.0 64.6

APLICACION DE LOS INGRESOS EXCEDENTES EN 2006
(Miles de millones de pesos)

Origen Aplicacion
hg:m i ensdadec 227 .| Entidades de control distintas
controi e PEMEX 5 de PEMEX
nuﬁmué. produc. ¥ aprovech. 223 < Dependenclas que
= por servicios del Extado - [os ganeraron
THbitanes o pe ¥
s i
1E28

: Derecho Ondinaro soboe
Hidnocarburoe e IEPS gasolina

Der. exiraordin. sfexporiacian
de pelraleo crudo 135 FIES y FEIEF
(imveralon en entidades

fecarativas)

¥

k4

Fuente: CGPE 2007

Los ingresos petroleros cambian en el tiempo principalmente en respuesta a los
siguientes factores:

» Plataforma de produccion.
» Precio del petréleo crudo (mezcla mexicana de exportacion).
» Precios internacionales y nacionales de la gasolina y el diesel.

= Tipo de cambio
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Los precios del petrdleo son altamente volatiles (varian con frecuencia).

Precio del Petroleo
(délares por barril, precios de 2008)

Plataforma de Producciény
Exportaciéon de Crudo
(miles de barriles diarios)
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Durante los ultimos afios, a partir del afio 2000, se experimentd incremento de los
precios del petroleo, afectando en los incrementos del precio y volumen de las
importaciones de gasolina y diesel, combustibles que en México durante el

sexenio que estoy analizando, mantuvo precios estables.
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Precios al Publico de la Gasolina Importaciones de Gasolinay

y Diesel México y Estados Diesel
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Los cambios en el precio y la plataforma de produccién explican que los ingresos
petroleros sean mas volatiles que los ingresos tributarios no petroleros. Esto
dificulta pronosticar los ingresos con que se contara para satisfacer las
necesidades de gasto del sector publico.
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Ingresos Petroleros y Tributarios No Petroleros
16 (% del PIB)
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En cualquier pais petrolero el objetivo del régimen fiscal aplicable a las empresas
petroleras consiste en extraer la renta petrolera y por tanto su evaluacion debe

estar basada en el logro de dicho objetivo.

En aquellas actividades de las que se deriva la renta petrolera, esto es, la
extraccion de los hidrocarburos del subsuelo, debe aplicarse una carga apropiada

gue transfiera al Estado dicha renta.

Para lograr este objetivo, su instrumentacion debe cumplir con las siguientes

condiciones:

= Para las actividades en donde no hay renta petrolera, se debe imponer una
carga tributaria similar a la que enfrentan el resto de las actividades
productivas en la economia.

= Asi, debido a que PEMEX Exploracion y Produccion realiza las actividades
en gque se concentra la renta petrolera, a este organismo le corresponde

pagar dicha renta y por tanto debe enfrentar una carga fiscal mayor. A las
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actividades donde no se materializa la renta petrolera, como refinacion y
petroquimica, se les debe aplicar un impuesto similar al Impuesto Sobre la

Renta.

Las pérdidas promedio en refinacién y petroquimica entre 2003 y 2006 fueron de
60.8 mmp, comparadas con utilidades en PEMEX Exploracion y Produccion y
PEMEX Gas y Petroquimica Basica de 20.5 mmp. En ausencia de las pérdidas

mencionadas, estos recursos hubieran podido destinarse a mayor inversion.

Utilidades Promedio de PEMEX 2003-2007
(miles de millones de pesos de marzo de 2008)
205

20 -
0
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-60.8

PEP y Gas Refineria y Petroquimica

Como resultado de las modificaciones en el régimen fiscal de PEMEX:
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Impuestos como Proporcion de los Ingresos Petroleros del Sector

Ingresos Totales Publico Presupuestario
PEMEX Exploracion y Produccién (Estructura, %)
T . (% del total) m Gobierno Federal m PEMEX
100 -
75 - 907
80
74 70 -
73 60 -
50
72 1 40 -
71 - 30 &
20 1
70 A 10 -
69 - 0

1995 1997 19992 2001 2003 2005 2007
2004-2005 2006-1T2008 *Estimado al cierre de 2008.

Es necesario que PEMEX tenga la capacidad de ejecucién de proyectos de alta
rentabilidad. Entre 2000 y 2006 el subejercicio de la inversion fue de 14.9% en

promedio.

Inversion Impulsada de PEMEX

(miles de millones de pesos de 2008)
220
W Autorizada

190 M Ejercida

160
130
100

70

40

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Estos cambios, ademas de contribuir a mejorar su eficiencia y reducir sus costos,
fortaleceran la capacidad de ejecucion de la empresa.
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El proceso debe complementarse con medidas ejemplares de
transparencia, mejor gobierno corporativo y rendiciébn de cuentas para
asegurar a todos los mexicanos que sus recursos estan bien empleados.

* El proceso tiene que ser gradual, principalmente para que se instalen
plenamente todas las medidas que permitan fortalecer los mecanismos
internos de control y transparencia, y asi poder depender menos de los

mecanismos externos de control.

Inversion Impulsada de PEMEX

(miles de millones de pesos de 2008)
218
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Régimen Fiscal de PEMEX

El Régimen fiscal que actualmente rige a PEMEX, se encuentra contenido en dos

ordenamientos legales; por una parte, la Ley Federal de Derechos, a la cual se

adicioné para 2006 un capitulo denominado Hidrocarburos, el cual contiene el

desglose de los derechos que debera pagar la paraestatal.
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La Ley de Ingresos de la Federacion, contiene todas las demas contribuciones a
cargo de la empresa, incluyendo los impuestos y aprovechamientos. Hasta 2005,

también se incluian los derechos pagados por Petréleos Mexicanos.

En 2005 se propuso una modificacion al régimen fiscal de PEMEX, el cual fue
analizado y discutido por las Comisiones de Hacienda y Crédito Publico y de

Energia del Congreso de la Union.

A partir del afio 2006, la paraestatal cuenta con un régimen totalmente distinto al
que prevalecio durante varios afios, con el cual se buscé disminuir la carga fiscal a
la que estaba obligada la empresa. Los cambios realizados le dan a PEMEX la
oportunidad de contar con mas recursos, con los cuales se busca incrementar la
inversion en exploracion y explotacion de energéticos y lograr un mayor indice de

sustitucién de reservas del que prevalece en la actualidad.

Para 2006, se da un tratamiento fiscal diferente a las distintas actividades que
realiza la paraestatal, diferenciando las actividades de exploracién y extraccion de
las de refinacion petroquimicos y petroliferos y la extraccion de gas, aplicando el
Impuesto a los Rendimientos Petroleros, que es un impuesto a la utilidad, a las

subsidiarias distintas de PEMEX Exploracion y Produccion (PEP).

Estos cambios detonaron en un cambio en la inversion y las utilidades de PEMEX,
de igual manera, constituyeron la disminucion paulatina en los niveles de

endeudamiento de la empresa.

Ley Federal de Derechos

La Ley Federal de Derechos en su Titulo segundo, incluye un capitulo
denominado “Hidrocarburos” en el que se relacionan los derechos que debe pagar
la paraestatal por las actividades de extraccién y exportacion de petréleo y gas

natural, asi como el destino que tendran los recursos obtenidos por éstos.

Dentro de los derechos que pagara la paraestatal, se encuentran algunos cuya
renta se desprende de la extraccion de petréleo crudo y gas natural, como el
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derecho ordinario sobre hidrocarburos, los derechos para el fondo de investigacion
cientifica y tecnoldgica en materia de energia y para fiscalizacion petrolera
(destinado a la Auditoria de la Federacion para fiscalizar programas prioritarios) o
el derecho adicional; otros que se pagan solo por la extraccion de petréleo, como
el derecho sobre hidrocarburos para el fondo de estabilizacion (que se destina al

FEIP) o los que se calculan con base a la exportacion de petrdleo.

Dada la diferencia que existe entre el célculo de cada uno de éstos, se analiza a

detalle la aplicacion de cada derecho.

1. Derecho Ordinario sobre Hidrocarburos

Es un derecho que grava el valor del petréleo crudo y gas natural extraidos,
menos las deducciones autorizadas, entre las cuales se encuentran los costos y
gastos realizados en exploracion, desarrollo, explotacion, asi como en algunos

gastos de operacion.

Adicional a los costos y gastos, también son deducibles los derechos para el fondo
de investigacion cientifica y tecnolégica en materia de energia, para la

fiscalizacion petrolera, y el extraordinario sobre la exportacion de petréleo crudo:

- y
y &) I rJ Ingresos por el Petroleo crudo y (% )
Derecho /e gas natural extraidos. - 6.50 dolares por cada
barril de patrélso.
Ordinario x ] ‘ - 2.70 dolares por cada
Deducciones autorizadas I /| millar de pe de gas.
sobre - -
-El DEERC
Hidrocarburos gfectivamente pagado.
Base Gravable T - i
. -El Dwrecho para ok
':{:D{}ﬁj >< fondo de Investigacion
Qq } Crent |ﬁm ¥y fl?momgzm.
L Tasa aplicable - Efi’@fﬂﬁﬂ para
(para 2006 va del 87.51 af 78.63%) fiscalizacion petrolema.
-0.50 délares por millar
_— de pc de gas natural

Monto a pagar por el DO H |
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Respecto a la distribucion de los recursos que se obtienen por este derecho, el
76.6 por ciento del importe recibido por el Gobierno Federal, se destinara a formar
parte de la Recaudacion Federal Participable.

Adicionalmente, se destinara el 1.33 por ciento del 3.17 por ciento del Derecho
Ordinario sobre Hidrocarburos a los Municipios por donde se realiza la salida de
los productos.

&y
D Recaundacion del Derecho Ordimano sobre Hidrocarburos (DOH)

! X

E{ 76.6% se considera REP 3.17 % ‘

) X
|= : _ Factor de 0.0133 ‘
@

20% se destina a las Entidades |
Federativas conforme al FGP

T stmepe

2.- Derecho sobre Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion.

Este derecho se aplica sobre la producciéon de petréleo crudo, cuando el precio de
la mezcla mexicana sea superior a los 22 délares por barril, aplicando tasas que
van del 1 por ciento, cuando el precio observado sea de 22.01 ddlares, al 10 por

ciento cuando el precio alcance niveles de 28.0 ddlares o superiores.
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Derecho sobre Hidrocarbures para el Fondo de Estabilizacion (DSHFE)

1ai10%
"ﬁ’ Precio del petroleo Tasa
5 aplicable
Talor del petroleo crudo cuando ol precio 2201-23.00 1%
promedio del barmil exgeda de 22.0 dolares 23.01-24.00 2%

24.01-25.00 3%

>< 25.01-26.00 4%

. . 26.01-27.00 5%
J Tasa aplicable | |]|: 27.01-28.00 %

—_ 26.01-20.00 %
- 20.01-30.00 B%
J- Importe del DSHFE 30012100 0%

Cuando exceda de 31.00 0%

J- DEEPC efectivamente pagado

J- ARE efectivamente pagado I —

U Monto a pagar por el DSHFE

El monto total de la recaudacion anual que se genere por este derecho se
destinard al Fondo para la Estabilizacion de los Ingresos Petroleros (FEIP),

excepto para 2006, afio en que se aplico el siguiente esquema:

Derecho sobre Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion (DSHFE)
se destinard a:

2 0

d :] a =]
Sélo para 2006, de acuerdo al | A partir de 36 50 dolares

articule sequndo transiterio,
los recursos hasta por
36,50 dolares

i Se destinarin al Fondo para
@ la Estabilizacion de los

Ingresos Petroleros

S destinardn a financiar gasto
en infraestructura fisica

3.- Derecho extraordinario sobre la exportacion de petréleo crudo
Este derecho grava los ingresos excedentes que se obtengan por la exportacion

de petréleo crudo a una tasa del 13.1 por ciento.
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Los ingresos excedentes se determinan a partir del precio fiscal, multiplicando el
diferencial entre éste y el precio observado, por la plataforma de exportacion.

Este derecho es acreditable contra el derecho sobre Hidrocarburos para el Fondo
de Estabilizacion.

La recaudacion anual de este derecho se destina a las Entidades Federativas a
travées del Fondo para la Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas (FEIEF) conforme a Ila estructura del Fondo General de

Participaciones reportado en la Cuenta Publica mas reciente.

Q\ La diferencia entre ol valor promedio
1 dal barril de petroleo crudo vy el precio

p
D Derecho \)// establecido en Ley de Ingresos ]

Extraordinario

sobre [a

2 )
Volumen de exportacion

de hidrocarburos.

Exportacion de

Petroleo Crudo I Rendimiento excedente acumulado.
(DEEFPC) ><
.
12.1% 13.1%

Ly —

Iﬂmtoapagarporsfiﬂﬁﬁiﬂj‘ [
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IV. 5 Comportamiento de las Finanzas Publicas en el periodo
2000-2006

Balance Econdmico del Sector Publico 2000 — 2006

Para comprender la evolucion reciente de las finanzas publicas en México, es
necesario ponerlas en el contexto de la situacion econémica predominante en el

pais en los ultimos afios.

El balance econémico muestra el cambio en la posicién financiera neta del sector
publico que se obtiene de restar al ingreso presupuestario los egresos publicos.

Dicho resultado es equivalente al financiamiento del sector publico.

La desaceleracion econémica de 2001 generd una caida del producto de 0.2%,
como efecto de la disminucion del ritmo de expansion de la economia

norteamericana, mientras que la inflacion registré una tasa de 6.4%.

La economia mexicana mantuvo un débil desempefio en el periodo de 1995 a
2006, al registrar un crecimiento promedio anual de 2.9% en términos reales y una
inflacibn de 13.4% anual. Durante este periodo, la politica descansé
principalmente en el mantenimiento de finanzas publicas sanas, cuidando de no
incrementar el gasto publico por encima de los ingresos presupuestarios, lo que
permitid un balance publico tendiente al equilibrio fiscal y un superavit primario

constante.

Institucionalmente, la composicién del balance publico presupuestario se
caracterizd por un déficit en las finanzas publicas del Gobierno Federal y un
superavit en las operaciones de las entidades paraestatales no financieras de

control presupuestario directo.

En México, la politica tributaria en el periodo 2001-2006, se orientd a disminuir la
tasa impositiva del Impuesto sobre la Renta con objeto de hacerla mas competitiva

a nivel internacional, apoyandose en mayor medida en los impuestos al consumo.
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La dependencia de las Finanzas Publicas respecto a los ingresos petroleros se
incrementaron durante el periodo analizado: en 2001 representaban un 30.4 por
ciento de los ingresos presupuestarios totales y al 2006 representaban 37.6 por
ciento del total de los ingresos publicos.

Los ingresos no petroleros observaron una participacion promedio dentro del PIB
de 15.1 por ciento. El Impuesto Sobre la Renta incluyendo el Impuesto al Activo,
tuvo una recaudacién promedio en el periodo de 2001-2006 en términos de PIB

del 4.6 por ciento.

Dentro de los tres principales impuestos en términos de recaudacion, se encuentra
el Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios, después del ISR y del IVA. El
promedio estimado de este impuesto como porcentaje del PIB en el periodo 2001-
2006 es de 0.4 ciento.

Los Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP) miden las necesidades
de financiamiento para alcanzar los objetivos de las politicas publicas, tanto de las
entidades adscritas al sector publico como de las entidades del sector privado y

social que actuan por cuenta del gobierno.

En este sentido los Requerimientos Financieros del Sector Publico (RFSP)
disminuyeron a lo largo del periodo, al pasar de 3.4 por ciento del PIB en el 2000 a

un nivel esperado de 2.2 por ciento respecto al PIB al cierre de 2006.

Los RFSP agrupan, entre otros, al balance publico tradicional, al uso de recursos
para financiar a los sectores privado y social, a los requerimientos financieros del
Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB), una vez descontadas las
transferencias del Gobierno Federal, a los proyectos de inversion publica
financiados por el sector privado (PIDIREGAS) y a los requerimientos financieros
del Fideicomiso de Apoyo para el Rescate de Autopistas Concesionadas
(FARAC).
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Los ingresos no tributarios, sin considerar los derechos y aprovechamientos
petroleros, tuvieron una participacion dentro del Producto Interno Bruto de 1.4 por

ciento, durante el periodo de referencia.

Los ingresos propios de los Organismos y Empresas, exceptuando PEMEX,
tuvieron una participacion promedio dentro del Producto Interno Bruto de 4.04

ciento.

Durante el periodo 2000 — 2006, el gasto neto devengado promedié 23.3 puntos
del PIB. En este mismo periodo, el gasto programable representé en promedio
82.8 por ciento del gasto primario y el 72.1 por ciento del gasto neto total, mientras
que el gasto corriente representé en promedio el 83.2 por ciento del gasto

programable.

Al considerar la inversidbn impulsada por el Sector Publico (inversion
presupuestaria mas inversioén financiada), la inversion fisica presupuestaria tiende
a disminuir relativamente. En contraparte, la inversion financiada (PIDIREGAS)
crece, en el aflo 2000 representd el 24.1 por ciento del total de la inversion

impulsada, mientras que para el afio 2006 representé el 42.9 por ciento.

La inversion financiada se ejecuta a través de Petréleos Mexicanos y la Comisién

Federal de Electricidad, los cuales representan un monto de inversion global a
precios del afio 2005, de un billén 544 mil 378.5 millones de pesos, en proporcion
de 79.3 por ciento y 20.7 por ciento respectivamente para ambas entidades. A la
cantidad mencionada, habra que agregar un monto por 511 mil 382.3 millones de
pesos por concepto de intereses por amortizacion de los proyectos recibidos por el
Gobierno Federal, lo que totaliza una cantidad de dos billones 055 mil 760.7
millones de pesos; este total, debera pagarse en un horizonte de tiempo que

termina en el afio 2041.
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La evolucion del desempleo abierto mostré las siguientes tasas: 2000 (2.6 por
ciento), 2001 (2.8 por ciento), 2002 (3.0 por ciento), 2003 (3.4por ciento), 2004
(3.9 por ciento), 2005 (3.7 por ciento), 2006 (3.5 por ciento).

En el periodo de referencia, el saldo de la Balanza Comercial fue deficitario, no
obstante la reactivaciéon de la demanda externa. En general las exportaciones
crecieron a una tasa promedio anual de 5.79 por ciento en dicho periodo, en
mayor grado las exportaciones petroleras, que las no petroleras; sin embargo las
importaciones lo hicieron a una tasa mayor de 5.42 por ciento promedio anual en

igual periodo.

De acuerdo a la clasificacion del World Economic Forum, se observa una
tendencia hacia la pérdida de competitividad de la economia mexicana en los
mercados externos, pasando de ocupar el lugar 32 en competitividad en 1998 de
un total de 104 paises al lugar 55 en 2005. Para 2006 el pais ocupo el lugar 58 en
materia de competitividad. La pérdida de competitividad conlleva a una caida del
indice de confianza entre los paises receptores de inversion extranjera directa, en
donde México ocupa actualmente el lugar 22 de entre 25 economias, después de

haber estado dentro de los primeros 10 lugares.

La politica monetaria del Banco de México incrementdé la tasa de interés,
alcanzando la tasa CETES a 28 dias un nivel promedio anual de 7.35 por ciento
nominal, tasa aun por debajo de la estimada de 8.90 por ciento para todo el 2006
en los CGPE.

En relacién al PIB, los principales renglones no petroleros, durante el periodo

2001-2006, participaron en promedio de la manera siguiente:
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ISR, incluyendo Impuesto al Activo 4.8%

IVA 3.7%

IEPS 0.4%

Derechos y Aprovechamientos 1.4%

Organismos y empresas, exceptuando 4.1%
PEMEX

La Camara de Diputados realizé cambios a la Iniciativa de Ley de Ingresos que
envio el Ejecutivo, de forma que incrementd el monto de los ingresos a recaudar
en 92 mil 299.6 millones de pesos, al pasar de 1 billon 881 mil 200.4 millones de
pesos a 1 billén 973 mil 500. Entre los cambios realizados destaca la estimacion
del precio del barril de petréleo que paso6 de 31.50 a 36.50 ddlares por barril, por lo
que se dieron 46 mil 676.2 millones de pesos adicionales de ingresos petroleros.

El Impuesto a la Importacién disminuyd por los nuevos tratados bilaterales con
otros paises, asi como la desgravacion de productos por dichos tratados. Por lo

gue para el 2006, la caida fue del 21.7 por ciento real.

Las modificaciones introducidas por los diputados al proyecto del Presupuesto de

Egresos de la Federacibn 2006 permitieron que el gasto de capital se
incrementara en 34.1 por ciento, en particular todos los proyectos de
infraestructura aprobados generaron un crecimiento del 92.2 por ciento de la
inversion fisica, respecto al monto presentado por el Ejecutivo. En contraste, el
gasto corriente s6lo aumento 2 por ciento y los servicios personales se redujeron

en uno por ciento.

De cada peso del gasto primario del Presupuesto de Egresos de la Federacion
que se aprobo para el ejercicio fiscal 2006, 37.6 centavos se destinaran a gasto
federalizado y 62.4 centavos a gasto de la Administracion Centralizada, lo cual
mostré una ligera mejoria con respecto al ejercicio 2000, cuando se destinaron
36.2 centavos al gasto federalizado y 63.8 centavos a la Administracion Central;

sin embargo, disto mucho del nivel registrado en el afio 2001, cuando a través del
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gasto federalizado se destinaron 38.1 centavos y 61.9 centavos a la

Administracion Publica Centralizada.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Las Finanzas Publicas de los tres ambitos de gobierno enfrentan problemas
severos de insuficiencia de recursos financieros. Las participaciones son los
ingresos y aportaciones del Ramo 33 que perciben las entidades y los municipios,
que hace el Gobierno Federal a través de los Ramos 28, 33 y otros; de manera
que estos ingresos se han convertido en la principal fuente de recursos de las
entidades y los municipios, de tal manera que han provocado la disminucion de la
autonomia fiscal del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), siendo la
base de las Finanzas de los Gobiernos Estatales y Municipales. Por ello las
entidades dependen de las participaciones federales como su principal fuente de
ingresos, en promedio la dependencia financiera para la mayoria de los estados y
municipios es del 80% al 90% de los recursos presupuestarios que transfiere el

gobierno federal a estados y municipios.

Durante este sexenio analizado, se puede concluir que la economia mexicana
atravesd por dos fases claramente distinguibles. La primera de ellas abarcé el
periodo 2001-2003 y se caracteriz6 por una desaceleracion generalizada de la
actividad productiva, la inversion y el empleo. En ese lapso el valor real del PIB
crecio a una tasa anual promedio de 0.7%. Los determinantes fundamentales de
esta fase fueron: i) la recesion que padecié la produccion industrial
estadounidense, y ii) la mayor presencia comercial de China en los mercados

globales.

En el 2000, después de 25 afios, se hizo el cambio de gobierno sin crisis
recurrentes y con alternancia partidista. EI PAN recibié una economia creciendo al
6.6 % con solidos equilibrios macroeconémicos que fueron bases para continuar el

proceso sin enfrentar problemas ciclicos.

En este sexenio, la continuidad en el manejo de las variables macroeconémicas y

los altos precios del petrdleo mantuvieron en equilibrio las finanzas publicas,
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redujeron la inflacion y las tasas de interés. El PIB y el empleo se estancaron y

permanecio el declive productivo y competitivo.

Fox desaprovechd: el precio del petréleo y las tasas de interés sobre la deuda
externa; los ingresos por remesas del exterior sin precedente; crecio el turismo
estadounidense y se mantuvo la paridad délar/euro. México perdié competitividad,

desperdicié oportunidades y se rezago.

Con Fox, la economia mexicana creci6 menos que la estadounidense y se
desperdici6 el auge petrolero. Los beneficiarios fueron el gasto publico corriente y

el consumo suntuario de los ricos. La economia perdié competitividad.

El foxismo desaprovechd la riqueza petrolera para elevar la competitividad de la
economia, el gasto publico como instrumento para reducir la pobreza y elevar la
competitividad; aumentar el gasto social y de inversion, y reducir el gasto

corriente.

PRODUCTO INTERNO BRUTO

2000-2006
(Variacion real anual)
Pramedio, 3.9 por ciento

.r‘—_A_ ™

Fromediz, 0.7 por ciento

4 A

il+r—r—r—r—rmrr—r—r T rrrrrr -

L0 mn 10 1L THEIW D00 ane b el
2000 2004 002 2003 2004 2005 2006

Fuente: INEGI
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De esta manera el ciclo por el que atraveso la economia mexicana en los afos
analizados 2000-2006, estuvo determinado, principalmente por las siguientes dos

fuerzas:

1. Las Remesas enviadas por los connacionales en Estados Unidos.
2. Los cambios en la demanda externa y las variaciones en la formacion bruta

de capital fijo.

En el periodo 2000-2006 el balance tradicional del sector publico disminuy6 el
déficit de 1.1 puntos porcentuales del PIB a 0.3 por ciento. La deuda publica solo

se redujo en 0.2% ya que paso de 23.3 a 23.1%

Los criterios de distribucion y volumen de las participaciones federales
sustentadas en férmulas contenidas en la Ley de Coordinacién Fiscal deben
analizarse, revisarse y reenfocarse de manera gradual, incorporando indicadores
de caracter econdmico que den muestra de contribucion, del potencial y del

desarrollo de las entidades federativas, asi como sus requerimientos sociales.

Sin olvidar el entorno econémico internacional, nos obliga a tomar decisiones que
tiendan a fortalecer las finanzas publicas del Estado y al mismo tiempo reactivar la
economia, garantizando la generacion de empleo, resultando imprescindible el
disefio de estrategias que incidan directamente en el incremento del consumo

nacional y del ahorro interno.

Bajo este sentido resulta fundamental fortalecer la hacienda publica mediante una
reforma estratégica, dividida en cinco rubros de desafios para las Finanzas
Publicas, permitiendo tener ingresos incrementales que vayan destinados al gasto

social y a la inversion productiva para generar crecimiento econdmico y empleo.

En la confeccion de la politica econdmica: la estabilidad macroeconémica vy el
crecimiento impulsado por la competitividad, son elementos necesarios, pero
insuficientes. El gobierno debe atacar a la pobreza y la miseria. El reto, no es

hacer mas por los que menos tienen, sino hacerlo mejor. Se necesita mejorar la
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educacion, la salud, etc., y redisefiar los mecanismos para aprovechar el capital

humano de los pobres.

La politica econémica, debe crear y proteger el capital humano. Urge la reforma
laboral para mejorar competitividad econdémica y reducir pobreza; el marco
normativo es dique para que los trabajadores mas pobres, obtengan un mayor
beneficio de su capital humano. Los pobres deben ser capaces de obtener

ingresos de ese capital.

Ingresos Presupuestarios del Sector Publico
2006
Concepio 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Estmado
- por ciento del PIB -
Total 21.5 21.9 22.0 3.2 23.0 233 24.4
Pefroleros 70 6.7 65 T 8.3 87 94
Gokiemo Federal 52 4% 437 5.2 5.8 63 6.1
Ingresos propios de PEMEX 18 18 24 26 25 2.2 33
Mo pefroleros 145 15.2 154 155 147 45 150
Tributaros 9.4 94 938 %9 93 95 102
No tributarios 51 5.5 56 56 5.4 51 i3
Gohiemo Federa 12 15 16 14 14 09 07
Organismos y empresas distintas de Pemex 38 19 LY 42 40 42 41
Ingresos tributanos totales 106 113 116 1.1 10.0 97 98
Ingresos no tributanios totales 109 108 104 12.1 13.0 136 148
- Estructura por ciento -
Total 1000 1000 1000 1000 10000 100.0 100.0
Pefroleros 36 304 298 333 360 37l 366
Gaobiemo Federal 241 22 189 223 252 278 251
Ingresos propios de PEMEX 8.5 81 10.8 11.0 10.8 55 13k
Mo petroleros 674 696 M2 Ba7y 640 627 614
Tributarios 437 445 48 424 405 a7 418
No tributarios 237 250 255 M3 2316 220 19.5
Gohiemo Fedsral 58 69 14 6.0 6.0 40 24
Organismos y empresas distintas de Pemex 175 18.0 180 182 175 18.0 16.7
Ingresos tributanos totales 493 55 529 479 435 £15 40.0
Ingresos no tributarios totales h.T 485 471 521 56.5 585 0.0
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|. RETOS Y DESAFIOS PARA LOS INGRESOS PUBLICOS
(INGRESOS TRIBUTARIOS Y NO TRIBUTARIOS)
1) Politica Tributaria

¢ Tiene México la arquitectura tributaria adecuada?; ¢Son suficientes?, ¢Coémo
incrementar la base de contribuyentes?, proporcionalidad y equidad en el pago de
los impuestos; privilegios fiscales y potestades tributarias para las entidades

federativas.
El desafio de los Ingresos Publicos, exige hablar de dos tipos de ingresos:

e Los tributarios, impuestos

e Los de las empresas publicas
La naturaleza de estos ingresos es diferente

e Los impuestos creados por Ley, son para financiar los gastos publicos;
e Los ingresos de las empresas publicas, producto de su operacion, son para

el desarrollo de dichas empresas.

Los impuestos tienen por funcidon fundamental financiar los gastos publicos de los
tres niveles de gobierno. Una carga fiscal del 11% es insuficiente para financiar los
gastos publicos que demanda un pais del tamafio y grado de desarrollo de

México. Por ello es un desafio incrementar la recaudaciéon federal.

2) Politica de Administracién Tributaria; recaudacion tributaria; informacion vy
fiscalizacion como antidotos de la evasion, elusion y contrabando; costo de
la recaudacion; simplificacion de disposiciones fiscales; costo de operacion

del SAT, y seguridad juridica para el contribuyente.

La reforma de la hacienda publica debe sentar las bases para alcanzar una

estructura tributaria robusta que permita con el tiempo sustituir a los ingresos
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petroleros, enfrentar los compromisos adquiridos, en especial de seguridad social

y satisfacer las necesidades urgentes de infraestructura social y econémica.

Desarrollar un programa que equilibre el Presupuesto de Egresos en un horizonte
de 6 afnos, requiere adecuar el gasto corriente y de inversion, los ingresos del

sector publico, los y no tributarios en un Programa Hacendario Integral.

Reestructurar a fondo el sistema impositivo; hacerlo muy sencillo, con tasas bajas
y uniformes para combatir evasion y elusion, evitar la doble tributacién y con
deducciones fijas que beneficien a los estratos de menores ingresos; elevar la
recaudacion en términos del PIB, reducir la dependencia de los ingresos
petroleros y aumentar la equidad fiscal. La meta, es tener un sistema tributario

simple y equitativo que mejore la competitividad.

Durante esta tesis observamos que la discusion de los impuestos a nivel
internacional es muy importante para la fortaleza de su hacienda publica de cada
pais ya que en 136 paises se recauda este gravamen, por ello la importancia del
tema del IVA es importante, ya que en México la recaudacion de este gravamen

se hace solo sobre 30% del consumo total.

En el 2005 las devoluciones de impuestos fueron de 149,849 millones de pesos

(80% son del IVA). Por ello es necesario matizar la discusion y no polarizarla.

Otro tema importante es el tema del combate a la evasion fiscal y a la
inconformidad, como elemento recaudatorio y de elemental equidad, dentro de las

prioridades y estrategias a instrumentar.

El adelgazamiento del aparato gubernamental también debe de ser discutido, asi
como el redireccionamiento de los actuales programas de gasto publico,

enfocandolos a las grandes prioridades nacionales.
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Las entidades federativas tienen politicas y dinamicas de gasto diferentes,
conservan una identidad, pero también pertenencia a un pacto federal. En
tanto las finanzas publicas de la federacién sean sdélidas, lo seran también

las de las entidades federativas y por extension los municipios.

En el esquema del Federalismo Fiscal: ampliar la magnitud de atribuciones ( para
poder llevarlo a cabo, es necesario modificar la Ley de Coordinacion Fiscal),
facultades y competencia con las que participan las entidades federativas, de tal
manera que sean éstas las que determinen el modelo tributario que se adecue a
su particular condicion. Al vincular la distribucién de recursos a las entidades
federativas y a los municipios con el esfuerzo recaudatorio, particularmente de
impuestos locales como el impuesto sobre la tenencia y el predial; y la

regularizacion de los padrones tanto de contribuyentes como de usuarios.

El nuevo Régimen Fiscal debe de propiciar como meta la elevacion paulatina y
programada, de la recaudacion tributaria, que sustituya los 5.8 puntos
porcentuales que hoy aporta las finanzas del Gobierno Central, a la vez de
generar otros recursos netos para elevar los ingresos del Gobierno Federal; y con
ello poder tener unas Finanzas Publicas Sdélidas y Sanas que eleven en un 80%,
en el mediano plazo, la actual recaudacion tributaria, para asegurar la suficiencia
de recursos publicos en proyectos sociales, e invertir en proyectos de

infraestructura, induciendo la accién inversora de los sectores privados.

Por otra parte los Estimulos Fiscales, deben de tener un objetivo directo definido
en cuanto a beneficiario y periodo de tiempo; deben ser claros y de facil
aplicacion. Los recursos dedicados a cada estimulo deben ser cuantificables en un

periodo de tiempo, a fin de evaluar su efectividad.

La informacién hacia los consumidores en la fiscalizacion para ser usada como
antidoto de la evasion, elusion y contrabando, simplificando también las

disposiciones fiscales.
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GASTO PUBLICO

Gasto Neto Total del Sector Publico Presupuestano
% del PIB

2006  Diferencia
Concapto 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Estimado 2006-2000
Total 226 2286 X5 23T 132 133 241 15
Costo financizro ir 32 28 23 27 15 13
Interezes, comisicnes y gastos 26 26 21 2} 21 112 3 02
Programa de apoyo a deudores 1t 07 07 04 085 013 04 A7
Gasto primanio 185 193 187 20% 205 204 213 24
Gasto programable devengado'~ 156 181 164 8 171 176 178 22
Particpaciones 32 34 34 3 31 33 | 03
Adefas menos diferimisnio de pagos c1r 02 02 01 02 -0 0.0 01

1_{ Excluye cuotas ISSSTE-FOVISSSTE y transferencias a organismos y empresas bajo confrol presupuestano directo.
En 2002 excluye costo de |a liquidacion de Banrural. En 2003, 2004 y 2005 excluye el costo del Programa de Conclusion

de |z Relacion Laboral.
Fuentz: SHCF.

Il.- DESAFIOS PARA EL GASTO PUBLICO

El gasto publico por si mismo es insuficiente para mejorar la competitividad, se

requiere aprovechar el capital humano y reducir la pobreza. Adecuar el marco

legal para que los trabajadores mas pobres, obtengan el mayor beneficio de su

capital humano.

1) La necesidad de adecuar la planeacion gubernamental para una eficaz

administracion, presupuesto, ejercicio del gasto, asi como el seguimiento y

evaluacion de los programas y proyectos.

2) Infraestructura; inversion publica (social y productiva) y competitividad

industrial;

3) Financiamiento de las responsabilidades exclusivas del Estado; cobertura

de servicios publicos; rezagos sociales, y transformacion de la

administracion publica.

Por ello en estos desafios del Gasto Publico, radica en que es necesario hacer un

uso eficiente y transparente de los recursos del Gobierno para el crecimiento del
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pais; puesto que México requiere de un nivel de Gasto Publico que permita al

Estado cumplir su mandato constitucional de orientacién de desarrollo.
Por ello la Politica de Gasto Publico, tiene 7 desafios en general:

1. Elevar la productividad del Gasto

2. Impulsar, el crecimiento, el empleo y el desarrollo regional

3. Disminuir los rezagos sociales y procurar una mayor igualdad en las
oportunidades de desarrollo personal

4. Reducir la vulnerabilidad de las Finanzas Publicas frente al ingreso
petrolero

5. Reformar la planeacion gubernamental

6. Perfeccionar la evaluacién y la fiscalizacion

7. Revisar la participacion de la Camara de Diputados en el proceso

presupuestario

El cambio de orientacion de la productividad del Gasto Publico educativo, en
particular tendria que orientarse a la formacién de capacidades para elevar la
competitividad; a partir de la ubicacion de sectores estratégicos a desarrollar, de
manera que fortalezca los mecanismos de trabajo integral, entre los programas
publicos y las reformas legales para generar una politica industrial de

competitividad.

El programa fiscal debe atender el federalismo hacendario, y que el gasto publico
corrija las desigualdades regionales, para mejorar la infraestructura fisica y el
capital humano del centro y sur del pais. La funcion del gobierno federal debe ser
reguladora y participar en proyectos de gran vision.

-139 -



Por ello la Reforma Fiscal debe de ir acompafada de una reforma en el Gasto
Puablico, para fortalecer los recursos en los municipios y los estados; sin embargo

es necesario tener el fortalecimiento de los proyectos de inversion a nivel regional.

Otro aspecto importante es el aspecto legislativo, para poder fortalecer acuerdos
en los mecanismos del fortalecimiento de los presupuestos, a través de la
Comision de Presupuesto y Cuenta Publica del Congreso de la Unién y de la
Comisién Intersecretarial de Gasto y Financiamiento (CIGF), de manera que el
Congreso cree mecanismos de trabajo que posean una estrategia presupuestaria,
dedicando mas gasto a educacion e infraestructura, como sucedio durante la LIX
Legislatura, cuyo Dip. Angel Augusto Buendia Tirado, en calidad de Presidente de
la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, determiné por primera vez la
modificacion al Ejecutivo para ejercer el presupuesto federal aprobado por dicha

Legislatura.

En este mismo sentido, no debemos olvidarnos de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria, para fortalecer los mecanismos de reconduccion, y
comenzar a hacer programas multianuales, reforzando siempre los principios de
racionalidad y disciplina presupuestaria, incrementando la inversion, vy
despetronalizando las finanzas estatales y municipales y al mismo tiempo poder
homologar las estructuras programaticas, los principios y registros de los estados

y municipios para garantizar una mayor informacién nacional.

Este proceso nos daria una nueva vision de la economia publica, redefiniendo el
Federalismo Fiscal, otorgando mayores potestades y responsabilidades a los
gobiernos municipales y estatales, creando con ello una corresponsabilidad fiscal,

tanto en el ingreso como en el gasto publico.

En este sentido, llegamos a la célula del federalismo, que es el municipio, que
como nivel de gobierno con mayor proximidad a la sociedad para proveer de todos
los servicios, requiere de sistemas presupuestarios donde la asignacion de
recursos sea descentralizada y transparente y se consoliden con ello los procesos

de rendicién de cuentas.
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Finalmente la focalizacion, de manera que se consoliden los objetivos que se
quieran lograr. En el caso de los servicios sociales como educacion, salud vy
seguridad social, se debe asegurar la cobertura universal de paquetes basicos

(educacion basica, salud primaria, pension minima).

l1l.- FINANCIAMIENTO PARA EL DESARROLLO: DESAFIOS PARA LA DEUDA Y
LAS PENSIONES.

Pago de pensiones del sector publico presupuestario

Millones de pesos de 2008

2008 Lifersncia

Conceplo 2000 200 2002 2003 2004 2005 Estmado  2006-2000
Total 1489155 1562099  159679.0 1674408 1745259 1850938 21053646 60.621.1
Gokiemo Federal 26,1741 83,163.1 920585  ©8A087 1025193 1129504 4339148 4774048
Curso de pago dal IM3S 422373 447319 505678 517688 553714 530288 653830 231457
Déficit actuarial 1555TE 13,7125 156738 197575 TR00Z 244706 323088 428335 283314
Resto w2242 27576 247334 197405  226E92 226117 258983 432640
WSS RUF) 334362 334238 31283 265192  ZETET M 0236 396360 6517.8
ISSSTE {Recursos propios)'™~ 11,3837 123260 120065 9 5601 11,887 6 10,417.2 16286 -8755.1
Pemex 103856 118932 130544 13,155 141384 153081 17,3273 62418
CFE 39024 4528 4§60 7 55603 £,053.3 73603 8317.2 44448
LFC 49315 5.851.0 65327 §BET S 73585 50343 BE826 376
Fartidas imfarmalivas
Gasto BrESUBUSSIERD 2/
pensiones™ 1445314 1502124 1600648 1686576 1629885 1847156 2086345 64,103
Aportaciones al Fondo de
Pensicnes de Pemex 50045 57956 135038 206323 25020 149288 154252 104137
Pensiones totales del ISSSTE™ 150862 279965  31T640  3T4E03 363582 427264 452623 204660

1_/ Las persiones del [SS5TE == cubren con recursos eropios de |a ertidad y transferencias del Gokemo Faderal La insuficiencia dz reservas por
parte del IS55TE se ha refiejado en gue la entidad cada vez desline menores recursos propios al pago de pensionas y reauisrs mayores
transierencias del Gokiemo Federal.

2_/ El gasio presupuestano en pensionas difiere del pago de pensiones, pomque en el caso de Pemex en &l Presupussio s2 registran las aportaciorss
al Fondo de Pensiones Folage, ro los pages gque realiza el Folape a los extrakajadones.

FUENTE: SHCP.

1) ¢Es necesario redefinir el destino y utilizacion del endeudamiento
conforme a lo establecido en la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos?; limites a la acumulacién de pasivos publicos,
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contingencias, avales y garantias del Estado, y monopolio de la banca
de desarrollo para intermediar financiamiento externo a las entidades
federativas.

2) Compromisos provenientes de los pasivos laborales; buenas pensiones
a unos cuantos a costa de una mayor desigualdad.

3) Inversidén financiada a través de proyectos de infraestructura productiva
de largo plazo (Pidiregas): ¢se agoté el esquema? ¢qué implico en

términos de definicion del déficit? Y distorsion de las cuentas fiscales.
En este sentido, la esencia de discusion debe radicar en:

1. Una constatacién del Estado que guarda la infraestructura en México, las
modalidades de su financiamiento y los retos a los que este se enfrenta.
El financiamiento, su disponibilidad y calidad en términos de costo y plazos.
3. La Politica Econémica, porque es la causa final del estado de las cosas. La
deuda es un resultado de insuficientes ingresos o exceso de gasto, de la

misma manera operan las pensiones.
Principales Retos:

1. Inversién por nivel de gobierno

Institucionales

e Promover una mayor coordinacion de la politica de desarrollo de
infraestructura

e Fortalecer el marco legal aplicable al financiamiento de estados y
municipios

e Aprovechar las sinergias de la banca de desarrollo con la banca
comercial

¢ Incrementar la capacidad de identificacion y desarrollo de proyectos
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Econdmicos

e Eficientar el uso de recursos provenientes de fuentes multilaterales
para complementar los del sector privado

e Incrementar el financiamiento a los municipios mas pequefos para
proyectos mas riesgosos

e Desarrollar productos acordes a las necesidades de los estados y
municipios

e Propiciar una clara diferenciacion y asignacion del riesgo

e Disminuir los costos de transacciéon
2. Importancia del Sector Privado

La tendencia en las economias con un mayor desarrollo en materia de
infraestructura es hacia esquemas que involucran una mayor participacion
privada. La evidencia muestra que este tipo de esquemas, cuando estan
bien asignados los riesgos que asumen el sector privado y publico,

permiten potenciar los recursos que se invierten en infraestructura.
Por ultimo la Reforma a los sistemas de pensiones, los cuales son:
1. Reforzar el programa del IMSS

s Competencia
» Comisiones
» Numero de AFORES
» Costos Operativos
% Inversiones
» Régimen
» Rendimientos
% Otros
» Seguro de Invalidez y vida

» Sector asegurados en pensiones
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2. Reformar los programas publicos de pensiones de reparto.

» Reforma del programa del ISSSTE

*» Queda pendiente la reforma al resto de los programas publicos aun de

reparto como universidades publicas y algunos estados y muchos

municipios.

3. Hacia un sistema nacional de pensiones

= Aspectos fundamentales de la problematica de pensiones:

e Baja Cobertura

e Fragmentacion del sistema

¢ Inexistencia de portabilidad
= Componentes a incluir

e Pilar contributivo

e Solidario y redistributivo

IV. CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL MODERNA, RENDICION DE CUENTAS

Y EVALUACION DE RESULTADOS

Saldo Historico de los ﬁequerimienins Financieros del Sector Publico

% del PIE anual

2008  Diferencia

2000 2001 2002 2003 2004 2005 Estimado 2008-2000

Deuda neta del sector plblico 422 417 436 439 409 389 374 438
Presupusstano 21 210 227 233 222 208 19.8 -1.2
Mo presupuestario 211 206 209 206 187 180 176 35
Banca de desarrolloy  fondos y fideicomisos 37 30 28 28 24 14 1.6 21
FARAC i9 19 22 20 20 1.9 1.7 0.1
Pasivos del IPAD 118 120 113 105 T 8.3 7T 4.1
PIDIREGAS 27 27 37 45 bA 5.5 6.1 34
Programa de apoyo a deudores i0 10 08 08 05 05 0.5 0.6

FUENTE: SHCP.

e Transparencia de los ingresos, el gasto, la deuda y el patrimonio

publicos; armonizacién de estandares minimos en la contabilidad
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de todo ente gubernamental; instrumentos para la fiscalizacion;
rendicion de cuentas; productividad de las erogaciones;
contabilidad gubernamental Gtil; administracion del patrimonio;
distribucion de competencias y responsabilidades entre los tres

ordenes de gobierno.

Por ello el Objetivo General radica en implementar un modelo de contabilidad
gubernamental que responda a las necesidades de calidad y cantidad de
informacion financiera para la toma de decisiones ejecutivas y rendicion de
cuentas, bajo un esquema de amortizacion entre las dependencias y entidades del
Poder Ejecutivo conjuntamente con los poderes Legislativo y Judicial; asi como los
municipios del Estado, en el ambito del esquema de armonizacién acordado por el

Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.
Productos por atender:
1. Modelos de Clasificacion del Gasto Publico Armonizado
» Modelo de clasificacién por Fuente de Financiamiento
2. Programa de Armonizacion de la Contabilidad Gubernamental

= Armonizacién de Catalogos de Cuentas

» Lineamientos para el registro contable del patrimonio

» Lineamientos para el registro contable en base devengado

= Tratamiento contable de recursos federales

» Lineamientos para la integracion de los Municipios en el Programa de
Armonizacion de la Contabilidad Gubernamental

= Lineamientos para el registro contable de resultados financieros vs.
resultados presupuestarios

= Lineamientos para la integracion (consolidacion) de la informacion

contable del Sector Paraestatal con el Sector Central
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» Tratamiento contable derivado de operaciones bajo el esquema de

Proyectos de Prestacion de Servicios ‘PPS’

Esto radica, porque el Presupuesto es ante todo el instrumento de Politica
Econdmica que permite la implementacion de estrategias de desarrollo capaces
de alcanzar objetivos y metas. Sin embargo la problematica radica porque
actualmente el Gobierno es el encargado de dictar las reglas y bases para la
elaboracion de la contabilidad gubernamental, o que provoca que se pierda
objetividad y transparencia en la elaboracién y presentacion de la informacion

financiera gubernamental.

Por lo tanto el Estado debe propiciar una reforma al marco legal vigente que
incluya una adecuacion constitucional, permitiendo con ello que todos los
organismos publicos de los tres 6rdenes de gobierno, ajusten sus contabilidades a

reglas claras y uniformes que propicien la cualidad de la informaciéon que emitan.

Esto porque la Contabilidad Gubernamental tiene como objetivo captar, clasificar,
registrar, resumir, comunicar e interpretar actividad econdmica, financiera,

presupuestaria, administrativa y patrimonial del Estado.

Pero a lo largo de las dos Ultimas décadas, la Contabilidad Gubernamental en
México ha presentado tres etapas importantes en su desarrollo, centralizado,

descentralizado e integral.

V.- COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL PARA UNA MEJOR
DISTRIBUCION DE RESPONSABILIDADES Y RECURSOS

e Marco institucional en gasto, ingresos, deuda y patrimonio
publicos; certidumbre y transparencia en los recursos; agilidad del
sistema; implicaciones de la concentracion de potestades
tributarias e ingresos en el orden federal; eficiencia de reformas;
orden de gobierno responsable actual férmula de participaciones;
posibilidades de reformas; orden de gobierno responsable actual
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férmula, de participaciones, posibilidades de reformas; orden de
gobierno responsable de la administracion del uso de recursos
del subsuelo; participacién y responsabilidad; la importancia de
proceder gradualmente para darle viabilidad a reformas que
requieren de una transicion, medicion de resultados; colaboracion

administrativa vertical y horizontal.

A pesar de que México, es una Republica Federal y Representativa, lo referente a
la distribucion de responsabilidades y recursos entre los tres 6rdenes de gobierno
y la coordinacion de las finanzas y haciendas publicas, sigue siendo un tema

pendiente de la agente nacional.

La eficiencia del mercado, requiere un diagndstico regulatorio en los tres ambitos
de gobierno, que elimine barreras a la produccion, la competitividad, y fundacién y

desarrollo de empresas.

Por ello en el nuevo modelo debe prevalecer una mayor participacion de estados y
municipios en la planeacion nacional, asi como evolucionar hacia una mayor
capacidad de decision de los mismos. Es tiempo de adecuarlo al México del Siglo

XXI, de avanzar a un modelo intergubernamental que permita, entre otros fines:

e Certidumbre y transparencia en los recursos publicos transferidos
a entidades federativas y municipios;

e Mayores potestades tributarias de los estados: la poblacion debe
asociar que a mayores funciones Yy responsabilidades
corresponden a una mayor contribucion de todos;

e Mayor eficiencia econdmica y administrativa en aprovechamiento
de los recursos publicos;

e Reorientar el impacto del financiamiento publico en el desarrollo
regional y la infraestructura a través de la modernizacion de la

banca de desarrollo.
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Finalmente, México es un gran mosaico de diversidades, politicas, culturales,
socioeconOmicas, etc., con distintas necesidades de acuerdo a su region, nivel
cultural, con distintos empleos en el sector informal, agrario, urbano, desde la
ciudad mas importante, hasta la comunidad y rancheria mas alejada de la sierra,

tanto en el norte como en el sur del pais.

Con raices bélicas nacionalistas de lo que fue el imperio del inico mundo, desde
el génesis del imperio Mexica, hasta las luchas de independencia vy
revolucionarias, pasando por la Guerra de Reforma, somos el fruto de los suefios
de muchos que quisieron una vida de equidad y justicia social, y ahora en el siglo
XXI lejos de permitir el aniquilamiento de estas luchas; revitalicémoslas con la
mejor herramienta que es la economia, para hacer de este, un pais mejor
posicionado para los nuevos retos internacionales, y hacer un semillero de lideres

comunitarios, hasta lideres de clase mundial.
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ANEXOS ESTADISTICOS

Ingresos petroleros y no petroleros del Sector Pliblico Presupuestario
1980 - 2006
iEstructura porcentual)

W NG Pelroieros
@ Pefrolercs

100.0%

B30.0%

61.5%

50.0%

200%

38.5%

20 0%

— Ingresos Petroleros como Porcentaje del PIB 1980-2006

30.0% | Ing Totales
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0.0%
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e & @ @ a0 DD 20030 R RER
" R E R SRR R RdReRERaoargr R R E® w5
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o ™
Ingresos Petroleros 19935 - 2006
iMifiones gz pasos]
CWHEIM 1353 EE 1557 1338 1333 2000 2001 2002 2003 2004 2005 & 2008 &
Total da Ingrascs Presupusstarios 4188826 S5BD,T220 7371803 TEIO455 B5€6837 1,973,51583 12716453 1.387,500.4 1,600,5858 1,771,314.2 1.TEO3BED 1,353,500.0
Goblemo Federal BoAIES 1332458 1632413 1E09%69 1350435 2845551 2E30852 2800061 3576442 4455E64 4337600 4411006
EPS 173282 204124 3£L3E37 E1.6209 &7461.10 65,2103 ET.iE&5 1122214 875734 533345 T753EDD 16,5537
Impuesioe 3 ios Rendmientos PeTolerce 45385
Derschas 844745 1051024 1222375 EBETVED 904650 1951432 1ETEDEY 1404357 2507443 3543E18 472335 4176324
Aproeechamiencas & Rend Soedentes T.EME E7H.0 73304 S3E0 74234 22010 G.2600 T.252.0 12,3205 3aa721 29764 ao
Cros o Camprendidas 50,9317
Pemex 482366 73,332 6503  EZDEE4 101,165E 00,5815 1065239 1500316 1FSTTGE 1907720 131970 280,340
ko Pelrolerns 7L BA55 3749220 483,7993 E499826 GTO457E T4 7723 BESOET2 97744627 1,087,690 1,133.953.8 11640151 1204,1037

! Gt Ly 40 QT s Fonbirancin o o aedica: frscal 2005 y 3006
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Ingresos Petroleros 1585 - 2006

{Poroentajes del FIB)
Concepio T6es oo Tear 1088 foog 3 o1 0 i C
Total de ingresos Presupuestarios 28% N0% 2% 203% 208% 5% 210%  221%  232% 232% A% 2%
TE% B 7B  G4% B TO% 67T% B  TF%  83%  TA%  AS%
Gotemns Federal 49% 53% 52% 3% 40% 82 49% 41% 5% 58% 55%  50%
=21 0e% na% L% 1.8% 18% 12% 1.58% 1.8% 1.3% 7% 1% 0%
Impuestes a los Rendmientos Patrossros 0i%
Demmchos 35% 42% 8% 23% 20% 38% % 1% 36% £48% 44% 47
Aprovechamsentos s/ Rand. Excedentes 04% 03% 02% 00% 0% 04% 0% O1%  03% 08 O1%  O00%
Ciros no Comprandidos oE%
Paman 27% 2%  2T% 21%  22%  18%  1B%  24%  2E%  28% 23%  30%
o Petrolercs 162% 4% 1A% 4% 148%  45% 1A% 158%  155%  40%  4e% 1T
& eEEmacsn Ley 48 Rgietts 48 @ Faderacisn para ol meecicia fece 220K § 2008
Ingresos Petroleros 1935 - 2006
|Estructura Porcentual)
Loooepeo 1960 IPpe 1097  VGeR 1 2000 2001 o000 2003 2004 JU0Se Q00CW
Total de ingresos Presupuestarios 100.0% 100.0% 1000% 100.0% 100.0% 100.0% 1000% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%  100.0%
3SE%  338% 299% 326% 304% ZS6% BI%
Gobiema Federal 20% 27X 18.3% 18.3% 241% 23% 18T% 2%
EPS 35 4T% TO% BN EEN 69% A% 1.0%
Impuesios a los Rendmientos Fetroleros 0% 0% 0% 0oo% oo% 0% 0% 0.2%
Derechos 183%  188%  113%  08%  188%  ME%  101% Ha%
o iznios s/ Rend. Sxcedentes 1.2% s 0% 7% 18% 0% o05% oo
Otres no Comgrendides o0% 00% O0% 00% OD%  OD0%  OO% 28%
Pamex 126% 15% 10.5% 1LE% B.E% 1% 108% 133%
Mo Pefroleros 4% 86.2% TO2% TI%  ET4% 20E% T4 .5%
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Destino de los Recursos por concepto de Derechos

Fondo de Fondo para la
Auditoria Investigacion| Estabilizacion
Superior de la| Cientificay |de los Ingresos
Derechos Base del Derechao Federacidn Municipios Estados Federacian Tecnolégica Petroleros
Dereche Ordinario sobre Peirdlec crudo y gas natural) 84.64% 0.04% (1.33%)| 1532 % [20% de
Hidrocarburas (DOH) extraides, descontando  las del 2.17% d=l| la Recaudacion
deduccionss autonzadas DOH} Federal
Participable)
Derecho para Fiscalizacion Feirdleo crudo y pas natural 100.00%
Petrolera extraidos
Derecho para el Fondo de Peirdlec crugo y gas naiural) 100.00%
Investigacian Cientifica y extraidos
Tecnolagica en Materia de
En=rgia
Derecho sobre Hidrocarburos Fetraleo crudo extraido| Para 2008 hasta 100.00%

para el Fondo de Estabilizacion

cuando &l precio exceda del
22.0 délares por barril

36,50 dolares por
barril de petrilec

Dereche Extraordinario sobre

Fetrdlen  erude  exponadol

100.00% {a través)

Exportacion de Petroleo Crude |cuando el precio sea superior| del FEIEF)
a 3E.5 dolares por baril

Derecho Adicional. Caida en lz produccion del 0.27% 99.73%
petrolen crudo respecio de |al
estimada, menos las|
deducciones autonzadas

Aprovechamiento sobre Peirdlec  crudo  exporiadol 100.00%

Rendimientos Excedentes |ARE)

cuando el precio sea superion
a 36.5 ddlares por karril

Impuesto a los Rendimientos
Petroleros (IRF)

Utilidad de FPEMEX y sus|
organismos subsidiarios|
distintos de PEP.

100.00%

México: Evolucidn de la Inflacian, 1995-2005/dic.

(sariacion porcentual anual)

ANO  Enero Febrero Marzo  Abril Mayo Jumico Julio Agoste Septiembre Octubre MNoviembre Diciembre PROMEDIO
1985 1023 1431 2043 2838 3415 3ITT72 3891 4157 4348 45E6 48,48 51.97 477
1906 5172 4895 4375 3693 3383 3182 .03 3060 30.00 28.87 2777 27.70 35.26
1997 2644 2584 2446 2233 2123 2035 1970 19.18 18.76 18.24 1737 15.72 20.82
1998 1527 1535 1527 1510 1497 1531 1541 1550 15.82 16.65 1741 18.61 15.90
1999 1501 185352 1826 1823 18.01 1739 1704 1658 15.83 491 1382 1232 16.67
2000 1102 1052 10.11 9.73 .48 941 9.42 9.10 8.85 89, B.87 B96 3.51
2001 B11 T.08 TAT 711 6.95 B.57 588 593 614 5.89 539 440 639
2002 473 479 4,66 4.70 4.68 494 551 529 4395 4,94 530 570 5.03
2003 516 552 S.64 525 4.70 427 413 4D 404 3.96 398 398 456
2004 420 452 423 41 429 437 449 482 508 5.40 543 518 488
2005 454 427 439 4.60 460 4.33 447 395 KR 305 2, 3133 400

Hota: Indice Nacional de Precios al Cansumidor base 20 Jun. 2002=100
Fuante: Elaborade por el Centro de Esmdios de los Finonzas Piblicas de la H. Cimera de Dipumdos. con datos del Banco de México.
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Precios Internacionales del Petroleo, 2000 - 2005/ IV
(Promedio en ddlares por barril)

TIPOS DE PETROLEO

Afos wril’ BRENT ? MEZCLA México ISTMO MAYA OLMECA
2000 30.31 28.63 2462 27.67 22.81 28.94
| 28.81 26.85 24 .36 26.44 22 61 2777
I 27.98 26.37 24.44 26.71 2294 27 .96
i 31.06 30.29 26.30 29.77 24 46 3077
v 31.96 29.59 23.46 27.74 21.46 29.31
2001 25.29 23.98 18.57 22.23 17.15 23.93
| 28.77 25.85 19.62 23.71 17.81 25.52
I 27.94 27.26 19.85 24.20 18.06 26.07
[} 26.58 2526 19.90 23.16 18.82 24 68
v 20.37 19.29 14.92 17.56 13.96 18.86
2002 26.16 25.01 21.53 23.63 20.90 24.87
| 21.62 21.19 1705 20.39 16.24 20.76
I 26.24 25.06 22 34 2459 21.80 25.06
i 28.31 2697 2395 2623 23.38 2697
v 28.17 26.71 2277 2529 22.04 26.90
2003 31.03 28.89 24.77 27.99 24.13 29.32
l 34.03 3149 26.68 29.94 2591 31.82
I 28.93 26.13 2260 24.95 21.98 27.12
[} 30.18 2845 24 68 29.26 2420 28.59
v 31.15 2943 2501 28.45 2425 29.78
2004 41.48 38.28 31.02 38.04 29.78 39.34
l as21 31.95 26.76 3063 2581 3321
I 38.32 35.43 3017 34.26 20.26 36.59
i 43.84 4142 3348 39.39 3218 4210
v 48.30 4421 33.30 39.83 31.46 4524
2005 56.03 53.84 42.18 50.01 40.82 53.93
| 4983 47.61 34.60 4279 3282 47.04
I 53.03 50.99 41.25 46.58 40.08 91.25
[} 63.16 61.52 4957 57.57 47.32 61.23
v 58.11 55.26 4329 53.09 43.06 56.20

YWTI. West Texas Intermediate
* BRENT. Mar del Norte

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de 1as Finanzas Piblicas de la H. Camara de Diputados, con datos de 1a Secretaria de

Energia, Agencia Internacicnal de Energia (EIA) y PEMEX,

Indicadores Petroleros 2001-2007

Concepto 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 "
Precio Promedio del barril de petrolen. Mezcla Mexicana (Dolares por barril)

Programado (Precio Fiscal) 18.00 15.50 18.35 20.00 27.00 36.50 42.80
Observado 18.61 21.52 24.78 31.05 42.71 53.04 54.60
Plataforma diaria de Produccion de petroleo {Miles de barriles diarios)

Programada - - - - - 34780 32310
Obszervado 31270 3177.0 33710 3.383.0 3,333.0 32563 3,162.0
Plataforma diaria de Exportacion de petroleo (Miles de barriles diarios)

Programada 1.625.0 1,8250 1.860.0 1,95080 1.900.0 1,868.3 1.628.0
Obszervado 1,757.0 1,705.0 1.844.0 1,870.0 1.817.0 1,793.0 1,731.0
Ingresos Petroleros Programados (Millones de pesos) 2893727 3985607.7 4641604 5029887 6169669 7014846 81544795
Ingrezos Petroleros Observados (Millones de pesos) 386,579.1 410,037.7 5334208 6373604 7265366 8812793 8630844
Menos -

Ingresos Propics de PEMEX (Millones de pesos) 103,523.8 150,031.6 1757766 1807720 1855282 3176550 3477796
Ingresos del gobierno Federal {millones de Pesos) 283,055.2 260,006.1 357,644.2 445,588.4 541,007.4 543,624.3 515,304.8

" Ectimao de cieme de Crierios Generales de Politics Econdmica 2008,

Fuente: Elaborado por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputades, con base en datos de |3 SHCP y PEMEX
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Resumen de Ingresos Petroleros del Sector Plblico Presupuestario, 2001 - 2008
(Millones de pesos comentes)

Concepto 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 ef 2008 ef
Peiroderos. 3568.578.1 410,037.7 5334208 8373604 726,536.8 8512783 8152479 865.52508.0
Gobiema Federal 2830552  260.008.1 3578442 4455884 5410074 5436243 47771883 5208181
IEPS 87,1885 11232214 87,5704 533348 15,1864 4221785 16.874.5 12,2483
Art.2-4 fraccian | 28504
Art.2-4, fraccion Il 83880
Impuestos a los Rendimientos Petrolercs ne. 1,608.3 24102 5.000.0
Derechas 187.606.7 1404857 2507443 3543818 4802051 5211170 4578748 5035678
Exraccion 125,204 .4 94,3305 170,097.8 2397371 332,465.6 n.e. ne. ne.
Exiraordinario 58.907.8 44.181.5 Tr.4807 109,818.0 1200672 n.e. ne. ne
Adicional 24045 1.8837 31858 45258 67722 ne. ne. ne.
Derecho ardinaric sobes hidrocarbures 4724034 388,530.0 4354728
Diereche sobre hidrocarburos para el fonda de estabilizacian 35,3535 554618 634850
Dierecho exiraordinario scbre exportacion de petroleo cruds 13,0261 24878 35738
Derecho para el Fondo de investigacion cientifics y
tecnologica en materia de energia 315.1 2842 1.082.6
Derecho para la fiscalizacion petrolera 129 218 238
Derecho adicicnal oo 0o
Derecho Gnico [if1}
Aprovechamisntos s’ Fend. Excedentes 8.2680.0 v.288.0 18,220.5 azaT2 55,6189 85148 oo
Otros no Comprendidos 56,6009 0o 0o
PEMEX 103.523.8 150.031.6 175.776.6 180,772.0 1855202 3176550 3382798 3448429

e/ estimacion Ley oz Ingresos dz 1z Federacion pars el eerceio fiscal 2007 v Dictamen de Ley de Ingresos de Ia Federacion para el ejercicio fscal 2008,
Fuente: Elaborade por & Centro de Estudics de las Finarzas Piblicas defa H. Camara de Diputados, con bass en daios de la SHCP, Cuents de la Hacienda Piblica Fegeral 2001-2006, Resultacos
Generales, Ley de Ingresos 2007 y dictamen de Ley d= Ingresos 2008,

-

Distribucion de Ingresos Petroleros 2001 - 2008

(Millones de E'QSDSJ
Concepto 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 ¥ 2008 *
Estados | 341428 330483 536832 701802 776107 70,0301 68,3728 737487
Municipios 8,905.0 B8,6493 10,757.9 122744 14,5936 13,485.7 12,9830 14,0350
Fondes ¥ 0.0 0.0 6,227.9 11,648.8 11,0814 47,7249 358777 445814
PEMEX 00 0.0 00 346174 441493 240749 0.0 0.0
Mejcrar Balance Econémico 0.0 0.0 82279 116488 11,0814 12,0374 0.0 0.0
No Programable 00 00 192372 8,805 5 8,3350 989 3 0.0 0.0
Programable 0.0 8.441.1 00 7.8060 153772 0.0 0.0 00
Federacion (Apoyo al PEF) 2400073 2098674 2615101 2805003 3587788 3743730 3509348 3885511

o estirmacidn Ley de Ingresos de la Federacion para e esercicio fiscal 2007 y 2008

1/ Inciuye ingresos por participaciones, ARE y DEEF.
2f Incluye al FEIP
Fusnte: Elaborado por el Centro de Estudics de las Finanzas Publicas de la H. Camara de Diputados, con base en datos de |a SHCP.

Distribucion de Ingresos Petroleros 2001 - 2008
{Estructura porcentual)

Concepto 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 © 2008 *
Estados 12.1 127 150 15:¥ 143 130 143 14.2
Municipios 31 33 30 27 2y 25 27 27
Fondos 0.0 0.0 17 26 20 B8 75 B.6
PEMEX 0.0 0.0 0.0 748 82 44 0.0 0.0
Mejorar Balance Econdmico 0.0 00 17 286 20 Z.2 0.0 00
No Programable 0.0 0.0 54 20 15 0.2 00 oo
Programable [X1] 32 0o 18 28 o0 K] o0
Federacion {Apoyo al PEF) B438 807 731 64.8 663 G689 754 746

&/ esfimacidn Ley de Ingresos de la Federacion para &l ejercicio fiscal 2007 y 2008,

A Incliye ingresos por paricipaciones, ARE y DEEP.

27 Incluye al FEIP.

Fuents: Elaborade por el Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas de la 4. Camara de Diputades, con base en datos de la SHCP.
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Rendimiento o pérdida netos de PEMEX 1996 - 2006
{Millones de pesos)
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Fuente: Elaborado por 2l Cenlro de Estugios 42 135 Finanzas POBlicas de la H. Camara de de DIputados con datos de
PEMEX, Anuarlo Esladistico 2007,
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