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INTRODUCCION

Dedicarse al estudio de los problemas de la sociedad desde la
perspectiva econémica es una experiencia intrincada y, en la
mayor parte de los casos, inagotable. Al adentrarse en dicho
ejercicio, el investigador se topa con una serie de hechos, a
primera vista inconexos, que tratan de ser explicados por una
serie de construcciones tedricas que parecieran ser
contradictorias entre si.

A lo largo de mis estudios de licenciatura en la Facultad de
Economia de la UNAM pude hacerme de instrumental teérico
para tratar de entender la complejidad de los temas sociales y
buscar patrones comunes en estos, al tiempo que gracias a la
confrontacion de mis puntos de vista con otros distintos, pude
hacer valer la observacién imparcial por encima de los
prejuicios y los lugares comunes. Asi, logré encontrar
coherencia y causalidad en lo que en un principio parecia
inconexo y rescaté aspcctos validos para la explicacion de la
realidad de autores de espectros ideolégicos muy diversos.

Dicha formacion me llevé a emprender una tarea tanto obligada
como dificil, y que se refiere a la exploracién y entendimiento
del entorno social del pais, a fin de poder analizar la situacion
mexicana y diagnosticar sus principales padecimientos para
coadyuvar a la generacion de los consensos y las medidas
necesarios para superarlos. Dicha tarea se mostré desde un
principio como titanica, y hube de reconocer que la mejor
manera de contribuir al mejor entendimiento y mejoramiento
del tema nacional, desde la trinchera universitaria, consiste en
trabajar sobre un tema relevante para la realidad mexicana.

Sin embargo, resulta casi imposible determinar un solo. tema

que sea fundamental para el pais, pues la realidad nacional
presenta una serie de asuntos pendientes de los cuales depende
la viabilidad de México en los arfios venideros.. La consolidaciéon



de la apertura democratica del pais, la formacién de una
infraestructura institucional acorde a la nueva realidad
mexicana, la insercién de México dentro de la comunidad
internacional, los acuerdos comerciales, la lucha contra el
narcotréfico, la globalizacién, los derechos humanos, la pobreza
y la marginacién, la distribucién del ingreso y muchos temas
mas, son asuntos fundamentales para definir el futuro del pais
y, enn consecuencia, todos parecen ser de la mayor importancia.
La mayor parte de dichos temas irresolutos en la agenda
nacional encuentran su origen en un lugar comun que resulta
medular. Dicho planteamiento, fundamental para entender la
fragilidad del Estado mexicano, es el que se refiere a la
situacidon de las finanzas puiblicas del pais.

Las finanzas publicas son un instrumento esencial en la
construccién y conjuncién del tejido social y la estructura
econdmica del pais. Es gracias al gasto del Gobierno que se
logra atender las necesidades de salud y educacién de la
poblacién menos favorecida; del mismo modo, es gracias a la
inversion publica en infraestructura productiva basica como se
accede a las condiciones que facilitan la inversién de los
privados y la gelieracion de empleos.

Meéxico no ha logrado acceder a la mecanica caracteristica de la
sociedades mas desarrolladas econémicamente, en donde una
alta capacidad recaudatoria financia un gasto publico ejercido
en beneficio de amplios sectores sociales, conduciendo asi a
una reduccion de las diferencias entre los estratos sociales. En
lugar de la situacion descrita, México lleva, de manera
practicamente permanente desde el siglo XIX, tratando de
hacerse de un sistema fiscal que le permita un flujo estable'y
suficiente de ingresos gubernamentales, que  puedan: luego
transformarse en los bienes pubhcos tan necesarxos para el
desarrollo nacional. : e S

Con excepcmn del régimen. porﬁrlsta y los pr1meros afos del
“desarrollo estabilizador” -~ en*:. que. el sostenido. . balance
presupuestal permitié. acceder: al crecxrmento €conémico: con
estabilidad, el Estado en Mexmo ha recurndo a todo tipo de



confiscaciones,  expropiaciones, endeudamientos y regimenes
extraordinarios para tratar de hacer frente a sus compromisos,
sin lograr nunca una verdadera solidez institucional en su
manera de hacerse de recursos. Consecuencia de esta
situacion es el hecho de que, tradicionalmente, el Gobierno
mexicano no cuente con la capacidad financiera para invertir en
las areas estratégicas para el pais en donde no participa la
iniciativa privada y, cuando lo intenta hacer gastando mas alla
de sus capacidades de recaudacién, termina por generar
situaciones como la crisis de la deuda de lo afios ochenta.

La importancia de lograr conformar un sistema hacendario que
permita que el Gobierno logre de hacerse de recursos de manera
sostenida y suficiente, es la Ginica manera en que éste se puede
hacer de recursos para hacer frente a las necesidades de
inversion social y productiva basica necesarias para atacar de
fondo las fuentes de la miseria, la marginacién y la exclusién
social en el pais; situacion que resulta irrenunciable para el
logro de las aspiraciones de Meéxico en su conjunto. En este
sentido, y dada la importancia y la repercusién en amplios y
variados aspectos no solo del ambito publico, sino del ambito
social cn cl pais, se puede scilalar que una parte fundamental
de la debilidad de México es la incapacidad de su Gobierno para
hacerse de recursos de manera adecuada, con los cuales
financiar las necesidades sociales y las inversiones necesarias
para promover, fomentar y garantizar el crecimiento econémico
y el desarrollo del pais. .

En términos de porcentaje del Producto Interno Bruto, la
recaudacién que logra el Gobierno mexicano es una de las mas
bajas del mundo, incluso por debajo de la media en el caso de
los paises latinoamericanos. Esta situacion, ante la disciplina
fiscal que la gran movilidad del capital internacional le impone a
los Gobiernos nacionales y la inviabilidad de un financiamiento
permanente por medio de la contratacién de deuda, es una
limitante importante en el margen de accién del sector publico
para la atencién de la mayor parte de las demandas sociales.
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Otro aspecto fundamental de la debilidad estructural del pais es
la manera en que el Gobierno. se hace de recursos. El pilar
sobre el cual se basa la estructura hacendaria mexicana, y en
consecuencia el resto del Gobierno, son los ingreso que aporta
Petroleos Mexicanos por la explotacién de la riqueza del pais en
materia de hidrocarburos. Dicha dependencia genera un
importante grado de debilidad para el pais, pues le resta
mecanismos de defensa frente choques externos, como es el
caso de los movimientos en el precio internacional del
hidrocarburo o decisiones de agentes con capacidad para influir
en el mercado petrolero. Asimismo, deja la viabilidad del pais
atada a un recurso no renovable minando su solidez en el
mediano y largo plazo, y poniendo en un riesgo potencial a las
futuras generaciones de mexicanos.

Dado tal escenario, el objetivo del presente trabajo es mostrar
que la dependencia al petréleo en los ingresos del Estado
mexicano significa una fuente de debilidad estructural para la
hacienda publica que afecta a todo el sistema econdémico, al
restar solidez financiera a los planes y programas del Gobierno
y poner en entredicho la capacidad del Estado para financiarse
en los afios venideros, y cuya solucion implica una serie de
cambios estructurales en la economia mexicana

En este sentido, es importante sefialar que la potencial
resolucion de las fuentes de debilidad estructural de la
economia mexicana requieren de la participacién de sectores
muy diversos del espectro social del pais, en lo general, y de las
fuerzas politicas en lo particular, para la construccién los
consensos de los que se desprendan las reformas necesarias.
Replantear de manera integral la manera en la que el Gobierno
se hace de recursos, significa poner sobre la mesa de discusién
el pacto basico entre los diferentes sectores de la sociedad que
dan sustento al Estado mexicano. No es desproporcionado
decir que la viabilidad del Estado en México, y nuestro futuro
como Nacidn, dependerd de nuestra habilidad como mexicanos
para lograr los mejores argumentos y acceder a los acuerdos
basicos para superar las inercias del pasado en la materia.

La aportacién que pretende hacer el presente trabajo a la



discusién que habra de darse en la matena, es en el senndo de:
presentar una serie de argumentos sélidos, tanto desde el punto' :
de vista conceptual como estadistico, histérico’ dlscurswo,»“
para coadyuvar en el proceso de la construc :
antecedentes y el bagaje necesarios. :

Dicho interés por el fortalecimiento y la mejora del estado en
México surgen, por un lado, de una muy personal manera de
entender al sector publico y la vocacién de servicio que debe .
guiar sus acciones y, por el otro, de una formacién:rica en.
valores humanos que permite al conocimiento .y el saber-
econdmico trascender del ambito de los mercados, para acceder °
y trabajar en funcién de la esencia funda.mental del. saber'
humano: el hombre mismo.

Esta formacidén a la que he hecho referenc1a es?la‘ ‘que tuve la'
fortuna de recibir en la Facultad de Econom1a def Un Ver51dad‘
Nacional Auténoma de México a quien, ‘hoy' com siempre; le.
hago patente mi admiracién, mi gratxtud v e tra_nable
caririo. b

- Ciudad:de, Mex1co
"Marzo 2003

Mzchel Cham Camllo



CAPITULO 1
REDEFINICION DEL PAPEL DEL ESTADO EN LA ECONOMIiA
I.1 EL PAPEL DEL ESTADO EN LA EcoNOMiAa

El hombre es, como especie, un ser de conducta social. Es
gracias a su agregacion en comunidades como logrd, en un
principio sobrevivir e imponerse a un ambiente hostil, y
posteriormente modificar dicho ambiente hasta hacerlo amable
con las necesidades y caprichos humanos.

La vida en comunidades, conforme fue exitosa, permitié que los
reducidos nucleos originales fueran creciendo en el numero de
sus integrantes hasta el punto en que, dado el elevado nimero
de éstos y la diversidad de intereses particulares, la convivencia
al interior de la comunidad primitiva se hizo mas compleja, con
lo que fue necesario la conformacién de un elemento
supraindividual respetado y aceptado por los integrantes de la
comunidad que mediara las relaciones entre éstos, al tiempo
que brindaba un cierto principio de pertenencia e identidad
comunal a estos.

Este elemento supraindividual, encargado de regular las
relaciones individuales, poco a poco generd las instituciones
necesarias para dicha misién, reclutando gente al interior de la
misma comunidad y financidandose con recursos generados por
la sociedad, dando lugar al surgimiento del Estado.

Es en este punto donde se hace presente la necesidad de
comenzar a fijar los limites del elemento regulador entre las
relaciones individuales, los individuos que conforman Ila
comunidad y aquellos otros que, adicionalmente, conforman el
aparato regulador.



La concepcidén clasica, tal como se presenta en autores como J..
J. Rousseau, entiende al ente regulador como ‘el “Estado
emanado de un “contrato social”, donde estan contemplados las--
obligaciones y derechos a que estan sujetos tanto el Estado y su
aparato de Gobierno, como los individuos.!

El Estado resulta de un compromiso por parte de los agentes
individuales quienes, en virtud de los beneficios que les ofrece
la agregacién en comunidades provistas de normas y reglas de
obediencia obligatoria, ceden parte de su libre albedrio a favor
del Estado resultando asi la preferencia de los agentes
individuales por el principio del beneficio que les ofrece la
accién colectiva?. El mayor o menor grado en que los agentes
individuales confieren facultades al Estado depende del acuerdo
logrado por estos y se determina, en buena medida, por los
patrones histéricos e idiosincrasicos de una comunidad en
particular.

Como resultado del pacto social que le da origen, el Estado tiene
el compromiso de cubrir ciertas necesidades de la sociedad
mediante el aparato gubernamental, las cuales, como la mayor
parte dc las nccesidades sociales, varian de acuerdo a los
tiempos y las ideologias que, en un cdeterminado . momento
histérico, logran crear consensos.

De acuerdo con lo anterior, el evaluar las obligaciones y
necesidades de un Estado y su respectivo gobierno, depende del
momento histérico y el contexto ideolégico en el .que se
desarrolla. Asi, no es igual la lectura que se puede hacer del
Estado de los Cesares en Roma, el de la Francxa post-
revolucionaria o el de la extinta Unién Soviética. :

Pese a lo anterior, ha sido objeto de profundas reflexiones en
distintos contextos histéricos la naturaleza y objetivo de las
relaciones que se establecen entre el Estado y los individuos
que se agrupan bajo su potestad, asi como los efectos que la
existencia del primero induce en los segundos.

' Rosseau, 1.1, “El Contrato Social™, p. 24.
* Ayala Espino, José; “Economia Piblica, Una Guia para Entender al Estado”, p. 213.
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En el caso de las relaciones econdmicas que acomparnan a la
existencia de cualquier comunidad, la primera funcién del
Estado consiste en el establecimiento de las condiciones que
determinan el tipo de sistema econdémico que habra de
predominar. En este orden de ideas, el sistema de intercambio
mercantil que perdura hasta nuestros dias encuentra uno de
sus principales fundamentos en el reconocimiento, por parte del
Estado, de los derechos de propiedad de los agentes.

El reconocimiento de la capacidad de los agentes para poseer
bienes o cualidades susceptibles de ser intercambiados en el
ambito denominado mercado, ha permitido el desarrollo de un
sistema econdémico basado en el supuesto de que la libertad de
los agentes para maximizar su beneficio particular, dentro de
los limites que hacen posible la acciéon colectiva y que son
definidos y vigilados por el Estado, redundara en la
maximizacién del beneficio de la sociedad en su conjunto.

Pese a las virtudes y la eficiente distribucién de los satisfactores
que se le atribuye a los mecanismos del mercado, estos son
incapaces dc proveer la totalidad de los satislactores que
demanda y requiere la sociedad, determinandose asi la
necesidad de que el Estado complemente al mercado mediante
la provisiéon de algunos bienes y servicios, asi como en la
aplicacién de las medidas que permitan, por un lado, hacer
funcionar de manera correcta los mecanismos de los mercados
y, por la otra, distorsionar los resultados del libre juego de la
oferta y la demanda a favor de aquellas actividades o grupos de
individuos que se consideren socialmente pertinentes.

Del mismo modo, las decisiones que el Estado tome o deje de
tomar en materia de regulacién, financiamiento compulsivo o
produccién y distribucién de bienes y servicios, puede generar
efectos importantes en las decisiones y el comportamiento de
los agentes individuales. Dada la importancia que la actuaciéon
del Estado tiene en el sistema econdémico en su conjunto, no es
de sorprender que diversos estudiosos de la ciencia econémica
hayan analizado la funcidon del Estado en la economia.’



Ya en el Siglo XVIII, Adam Smith3 tratd de definir el campo de
accion del Estado de manera clara, restringiendo su accién a la
defensa, la moneda, la hacienda publica y la diplomacia. Sin
embargo, es importante mencionar aqui que, si bien las
funciones que menciona Smith son de caracter universal y hoy
en dia contintian teniendo un enorme grado de vigencia, su
concepcién se inscribe en el proceso de gestacion de la escuela
clasica de pensamiento econdmico, misma que propugnéd, en
términos generales, por la presencia de un “estado minimo”
donde las funciones gubernamentales deben restringirse a las
tradicionales: vigilancia del cumplimiento de la leyes, proteccion
de los derechos de propiedad, defensa y seguridad nacional; en
consecuencia, esta concepcién del Estado se remite al
mantenimiento y la promocién de las libertades y la
competencia como condiciones indispensables para alcanzar la
maximizacién de la utilidad individual y, por medio de esta, la
de toda la sociedad.

Conforme la corriente principal del pensamiento clasico se fue
desarrollando, ‘llegd a revestir un poder e influencias muy
considerables; ya [uera por la obediencia al status-quo o en
virtud del estado alcanzado por el conocimiento en la materia.
Sin embargo, esta escuela de pensamiento no desarrollé un
cuerpo de pensamiento propio sobre el Estado, relegandole a la
mera aportacion de las condiciones sociales y juridicas que
hacian posible el juego de las fuerzas del mercado?.

El pensamiento clasico constituyd la nocién aceptada de la vida
y los fenémenos econdémicos, y en consecuencia, de la:manera

en que operaron distintos Gobiernos hasta entrado el Siglo XX, '

logrando que las aspiraciones privadas que se adaptaron a esta’ .
concepcién del “contrato social” y la sociedad misma. Pese.a'lo -
anterior, en todos los paises industriales donde predominaba el
pensamiento. clasico, se originaron criticas a la manera en que
dicha tradicion interpretaba a la realidad.

Macon. Jorge; “Economia del Sector Publico™, pp. 25-26.
Ayala Espino, José; “Mercado, Eleccién Pubhca e Instituciones. Una Revisién de las Teorias Modcmas del
Estado”, pp. 55-67.



Entre los disidentes se encontraban aquellos quienes
cuestionaron las relaciones de poder, las motivaciones humanas
y el comportamiento asociado con la existencia de la propiedad
privada, quienes fueron conocidos por el nombre de
“socialistas”.

En este sentido, de la amplia gama de pensadores aglutinados
bajo el espectro ideolégico considerable como pensamiento
socialista, fue el aleman Karl Marx quien logrd llegar a alturas
intelectuales muy por encima del comun denominador para su
época.

El pensamiento de Marx3 gir6é en torno a tres lineas principales:
a) el poder como un factor ineludible de la vida econémica cuyo
origen residia en la mayor posesion de bienes naturales propia
del capitalista, y que era resultado de un proceso de evolucion
histérica escalonada; b) el sistema capitalista como generador
de extraordinarias desigualdades en la distribucién del ingreso,
resultado de una desigual distribuciéon del poder; y c) la crisis
como una caracteristica inherente al sistema capitalista, pucs
éste requiere de la existencia de un “ejercito industrial de
reserva’.

Las ideas de Marx permitieron la gestacidn de un nuevo
concepto de Estado en el que el pacto social se resolvia a favor
de una posesién comunitaria de los bienes de produccién, en el
entendido de que la accién colectiva de una sociedad en donde
no existieran conflictos de clases, permitiria una mejor y mas
justa asignacion de los recursos en la sociedad. Dicho esquema
de accién colectiva requeria de una activa participacién del
elemento supraindividual para la resolucién de los problemas
relacionados con las esferas de la produccién y distribucion de
los distintos bienes y servicios requeridos por los agentes.

Curiosamente, esta concepcion del Estado no llegé a triunfar en
los paises industriales para los que fue concebida, sino que lo
hizo donde predominaban los regimenes feudales remanentes

* Galbraith, J.K:; “Historia de la Economia”, pp. 141-154.
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del Siglo XIX, como la Rusia zarista o China, o en paises
latinoamericanos de profunda tradicién caciquil, donde, al
contrario de las predicciones de Marx, el tamario del Estado no
fue reduciéndose una vez que el “proletariado” llegé al poder.

Dada la complejidad y la variedad de acciones que se
desarrollan de manera automatica en el ambito del mercado
para hacer concurrir a los esfuerzos de los distintos agentes
individuales en las tareas de produccién, distribucién y
consumo, el Gobierno en los paises de régimen socialista tuvo
que instituir esquemas administrativos que permitieran hacer
las veces de mercado, con el fin de lograr planificar los distintos
procesos econdmicos y dotar a sus gobernados de los
requerimientos que la administracién  gubernamental
considerara necesarios para el desarrollo de sus actividades.
Los sistemas de administracién publica descritos, redundaron
en un crecimiento desbordado de la burocracia y del aparato
gubernamental que terminé por ser insostenible
econdmicamente y que, en la mayor parte de los casos, implicd
el regreso de dichas sociedades a esquemas de mercado.

Sin embargo, seria injusto pretender que el pensamiento y la
vida econdémica en los paises mas industrializados resultaron
inmunes al influjo del pensamiento marxista, pues en contra
del empobrecimiento de las clases obreras y otras penalidades
del capitalismo descritas por Marx, el sindicalismo logro,
muchas veces bajo el cobijo gubernamental, desarrollarse y
fortalecerse en la mayoria de los paises con mayor vocacidén por
los mecanismos del mercado; del mismo modo, el
establecimiento del llamado “estado de = bienestar” - logré
importantes conquistas sociales que atemperaron, € incluso
extinguieron, el impetu revolucionario asociado al marxismo.

El concepto de “estado de bienestar”® alude, en sentido estricto,
a un concepto esencialmente politico y moral que’ sirvié de
marco para el logro de acuerdos y soluciones cooperativas entre
los agentes sociales. Si bien su aparicién puede rastrearse
hasta el gobierno de Bismarck en Prusia (hoy Alemania} como

® Ayala Espino, José; op.cit. pagina 2, pp. 28, 193-196.

6



un mecanismo de defensa aprobado por el Reichstag para evitar
cualquier intento de revolucion socialista, su despegue puede
situarse en la respuesta que brindé a la Gran Depresion de
1929 y en las manifestaciones mas agudas de la depresion, en
la forma del llamado “New Deal”.

La instauracién del “estado de bienestar” supone un limite a la
libertad de acciéon de la propiedad individual y la iniciativa
privada en su conjunto al imponer limites a sus derechos de
propiedad; sin embargo, se reconoce que su logro mas
importante fue constituirse como una forma de pacificacién
social basada en los siguientes principios: a) la obligacién que
asume el Gobierno, de manera explicita, de apoyar a aquellos
que han sido afectados por el mal funcionamiento del mercado;
b) el reconocimiento, explicito y legal, de los sindicatos como
interlocutores de la negociacion colectiva.

El estado de bienestar no desarrollé una teoria econdmica
propia, sino que tomé la base de su cuerpo tedrico del
pensamiento del economista inglés John Maynard Keynes. En
el ambito de la economia publica, el gran aporte de Keynes fue
su modelo simple de determinacién del ingreso, asi como los
efectos acelerador y multiplicador del gasto publico; Keynes
supuso que la manipulacién de la demanda agregada, a través
de inyecciones discrecionales de gasto publico, permitiria
remontar la fase depresiva del ciclo econémica. En términos
generales, a raiz de las aportaciones keynesianas, el consenso
mas generalizado giré en torno a una participacién activa del
Estado como impulsor de la actividad econdémica?.

El estado de bienestar adopté distintas formas en distintos
paises, de acuerdo tanto con la combinacién de factores como
los arreglos sociales especificos, la orientacion de prestaciones,
el mercado de trabajo y las caracteristicas concretas de cada
uno de los paises. Sin embargo, a pesar del éxito que logré
alcanzar, a partir de la segunda mitad de lo década de los
setenta, dicha concepcién de Estado entré en estado de crisis
caracterizado por shocks en los procesos de gobernabilidad y

7 Galbraith, op.cit. pp. 241-258.



legitimidad, asi como CI‘]SIS ﬁscales, situaciones que le llevaria a
su desmantelamiento y acercaria ‘a los distintos gobiernos a
esquemas mas’ prox1mos “ila . existencia de estructuras
gubernamentales con’’suna - participacion econémica mas
acotada. R TRy

Una de las formas particulares que adopté el estado de
bienestar fue la aproximacién al concepto de “estado
desarrollista”. El estado desarrollista obedece a una linea de
pensamiento, muy difundida en Ameérica Latina durante los
anos de Raul Prebisch al frente dela Comisién Econémica Para
América Latina (CEPAL), basada tanto en el pensamiento
keynesiano como en el de la nueva escuela de New Cambridge,
que hace hincapié en el logro del crecimiento econdmico como
medio para lograr el desarrollo, mismo que sélo es factible por
la via de una activa intervencion fiscal del Gobierno en la
economia. Esta linea de pensamiento logré un gran eco entre
los gobiernos de Latinoameérica, hasta que la “crisis de la deuda”
de los arfios ochenta forzé un replanteamiento de la politica
econodémica y de la intervencién del Estado en la economia.

En términos generales la obra de Keynes era, eminentemente,
un tratado relativo a la crisis de 1929 y, como tal, trataba los
problemas del desempleo y la caida de los precios, poniendo
poco o ningun interés en el fenémeno de la inflacién o en los:
aspectos microeconémicos de la fuerte presiéon a la alza de los
convenios salariales sobre los precios, y reciprocamente, del-
aumento de los precios y del costo de la vida sobre los salarios '
que se turndé predominante en el ocaso de la década: de los
setenta?.

En el contexto de un constante aumento en el nivel. de precxos y
ante la falta de instrumentos en la ortodoxia keynesiana para
enfrentarlo, se hizo necesaria la .busquedaii‘de. . un
replanteamiento en la forma en la que. el: Gobierno: pod1a
intervenir para ayudar a revertir los momentos algldos de la
economia. i L

A)ala Espino, José; op.cit. pagina 2, pp. 29.
¥ Galbraith, op.cit. pp. 291-307.



En este sentido, el cumulo de experiencias que conforman a la
ciencia econémica ya habia asimilado que el mercado por si
mismo es proclive a caer en crisis agudas, como la de 1929,
pero también existia consenso sobre la necesidad de encontrar
formas novedosas de intervencién estatal que no atentaran
contra la salud de las finanzas publicas y generaran las
menores distorsiones posibles en el mercado, por lo que la
utilizacién de la politica monetaria para hacer frente al
fenomeno inflacionario cobré fuerza.

Milton Friedman!9, principal expositor de la economia
monetarista y fuerte defensor del mercado competitivo clasico,
especialmente en los aspectos micro, se convirtié en la nueva
vanguardia en materia de politica econémica.

La principal contribucién de Friedman a la economia publica ha
sido poner en evidencia la importancia de la regulacién-
monetaria sobre los precios, en virtud de una cierta ineficiencia
por parte de la politica fiscal. De acuerdo con su teoria, al cabo
de unos meses los precios terminan por reflejar los cambios en
la oferta monetaria, de modo que si el Gobierno ejerce un
control efectivo sobre la oferta monetaria el nivel de - prec1os
tiende a mantenerse estable.

La aplicacion de la politica monetaria a partir de. los:afos
ochenta en los Estados Unidos y en mucho de los paises mas
desarrollados, significé una considerable disminucién en el
gasto de sus respectivos gobiernos y un aumento en las tasas
de interés, lo que a su vez se significO como un freno al
dinamismo de la actividad econémica, en virtud de una
disminucion de los gastos de inversion financiados a través del
crédito y por el retiro del componente de gasto piblico. Si bien
el efecto restrictivo ocasionado por el aumento de las tasas de
interés lograba abatir al proceso inflacionario, dicho
abatimiento se daba en virtud de una reduccién de la actividad
econdmica y un indeseable aumento en el nivel de desempleo.

'* Galbraith, op.cit. pp. 296-307.



Para el caso de los paises con niveles de desarrollo menores
quienes, en concordancia con la interpretacion del pensamiento
keynesiano predominante hasta la década anterior, habian
recurrido al expediente de la contratacién de deuda con el
exterior para impulsar su proceso de desarrollo, el aumento de
las tasas de interés en los paises mas poderosos
econdémicamente, aunado a un fortalecimiento del délar frente a
otras divisas, la existencia de estructuras productivas
nacionales ineficientes y débiles sistemas fiscales, elevé los
niveles de deuda externa hasta hacer imposible el cabal
cumplimiento de los compromisos adquiridos con el exterior,
desatando el lamentable episodio conocido como “crisis de la
deuda”.

La crisis de la deuda de los afnos ochentas, reflejé una crisis en
la concepcion del Estado como actor del proceso de desarrollo,
siendo ésta una experiencia compartida, en términos generales,
por toda América Latina y adoptada por el cumulo de
experiencias que conforman el haber del conocimiento de
politica econémica en el mundo.

En consecuencia, la reorinetacién del desarrollo giré en torno a
la revisién del rol asignado al Estado, configurando un'cambio
estructural en la economia que parece irreversible a favor de
una intervencién estatal menor y mucho mas selectiva;
observable especialmente en el régimen fiscal- en donde el
mantenimiento de un estricto equilibrio fiscal y cierta asepsia
en el manejo de las finanzas publicas se han convertido en un
comun denominador a nivel internacional.

Fenémenos paradigmaticos, como es el caso de la globalizacion,
entendida como la mayor interacciéon comercial y financiera en
virtud de los avances alcanzados en materia de
telecomunicaciones, se presenta como un nuevo esquema para
acceder a un mayor dinamismo en la actividad econdémica e,
incluso, mayores y mejores niveles de desarrollo; pero el logro
de dichos objetivos requiere de ciertas condiciones para acceder
al total de su potencialidad.



La globalizacién implica un proceso de apertura comercial que
permite = a los: - distintos paises explotar sus ventajas
competitivas, con el fin de lograr la mayor generacion de divisas,
en  virtud de una  redistribucién interna de sus relaciones
productivas encaminada a dedicar mayores recursos a las
actividades mas rentables en el contexto internacional.

Al mismo tiempo, el proceso de globalizacién conlleva un mayor
movimiento de los flujos de capital, tanto productivo como de
cartera, entre los distintos paises que obliga a un manejo sano y
transparente de los indicadores macro, a fin de no despertar
mayores susceptibilidades entre la comunidad financiera
internacional. El proceso de globalizacién acentuia la
integracion e interdependencia de mercados, imponiendo un
significativo efecto disciplinador en la macroeconomia y las
finanzas publicas, ante la elevada movilidad del capital
financiero a corto plazo.

El contexto de globalizacién y el notable incremento de acuerdos
comerciales significan nuevos desafios. En su conjunto, ambas
vertientes, cuya interrelacién da origen a lo que hoy se conoce
como regionalismo abierto!!, contribuyen a reducir el grado de
autonomia con que las autoridades nacionales pueden tomar y
ejecutar decisiones de politica econémica interna y de politica
fiscal, en particular.

En este sentido, el nuevo consenso apunta por la preferencia a
un Estado encaminado, por un lado, a la generacion de
estabilidad en las variables macroeconémicas y, por €l otro, a
promover esquemas de igualacion de oportunidades para el
desarrollo del capital humano, el fomento de las actividades
productivas y la regulacién del buen funcionamiento de los
mercados !2. Desde esta perspectiva, el Estado debe utilizar sus
instrumentos de politica no como el “motor” por excelencia de la
actividad econdémica, sino el medio que brinda la estabilidad
suficiente para que la iniciativa privada realice inversiones y
cumpla con su funcién social.

!' CEPAL, Informacion en sitio web.
1? Chavez Presa y Gabriel Budebo; “*Logros y Retos de las Finanzas Publicas en México, pp. 5.
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Lo anterior no exime al Estado de su responsabilidad para con
los sectores de la sociedad menos favorecidos, ni de la
necesidad de que éste atienda los vacios que, por factores tan
diversos como la informacién asimétrica o la falta de
rentabilidad, son ignorados por la mecanica de los mercados.

Es importante sefialar que, sea cual sea la organizaciéon que se
adopte a raiz del “pacto social” entre los individuos de la
comunidad, esta se encuentra en buena medida determinada
por una cierta estructura econdmica que le brinda factibilidad.
Mas alla de la direccidon en la causalidad que se establece entre
el marco legal resultado del pacto y las relaciones econémicas
que permiten la produccién, la distribucion y el consumo,
resulta indudable que debe existir coherencia entre éstas, pues
de no darse asi resulta previsible un conflicto en cualquiera de
los dos ambitos, tanto el social como econdémico, que forzara la
realineacion de ambos. Asi pues, es necesario sefialar que para
los fines del presente trabajo se aborda preferentemente al
Estado a parir de las relaciones econémicas que le son propias,
aunque en determinados momento también se presta atenciéon a
algunos aspectos del marco legal que lo hacen posible.

I.1. EL ESTADO, EL GOBIERNO Y LA EcONOMIA

Abordar el tema de las relaciones que se establecen entre los
ciudadanos de un determinado pais, su Gobierno y el concepto
de Estado en su acepcién amplia, es ciertamente una cuestién
confusa que requiere de un ejercicio de definicion de la
terminologia a emplearse, con la intencién de hacer de la
utilizaciéon de ésta lo mas precisa posible.

En este sentido, es comun observar como el termino Estado
suele utilizarse, por gente de todos los estratos econdmicos y
con diferente preparacién académica, para referirse a la
autoridad publica que les obliga a la realizacion de algo que, de
manera voluntaria no harian; asimismo, es frecuente descubrir

12



que el termino Estado es utilizado como sinénimo de Gobierno.
Desafortunadamente, ambas aplicaciones resultan imprecisas,
pues tinicamente consideran ciertas actividades o componentes
del Estado, sin llegar a apreciarle en su dimension real.

El concepto de Estado encuentra su principio en la naturaleza
misma del hombre, quien muestra una marcada vocacién por
vivir en sociedad con sus semejantes en un espacio geografico
determinado. De dicho, aparentemente simple, comportamiento
se desprende el entendimiento del hombre como concepto por el
hombre mismo, como un ser politico (zoon politikén), y de la vida
social como el origen basico del ser y el acontecer de la cultura
humana.

A fin de precisar lo anterior, es importante aclarar que el
término politico, en el presente caso, esta haciendo referencia a
la interrelacién social en si; pues asi entendido, lo politico
engloba todo aquello que hace posible la vida del hombre dentro
de su entorno social y que dan paso a la accién colectiva.

En la medida que el hombre comienza a asentarse en un
territorio dcterminado con olros individuos similares a él, la
vida social surge y la comunidad primitiva incrementa el
namero de sus integrantes, se complica, haciendo necesario el
surgimiento de mecanismos y figuras que le den cierto sentido.

Dichas figuras se dan inicialmente en el entorno familiar, en
donde la figura del pater familia y la existencia de ciertos tabues
primitivoes, permiten el establecimiento de un principio de
autoridad y una primera aproximacioén a la ética social y la vida
politica.

Conforme dichas estructuras simples se desarrollan y adquieren
mayor grado de complejidad, la ética y la vida politica
trascienden el entorno familiar, se relacionan con otros nucleos
familiares semejantes, se retroalimentan y comienzan a crear
valores compartidos en un entorno méas amplio y con una
composicién mas heterogénea.



Este proceso de retroalimentacion 'y agregacion de “familias” con
rasgos ¢tnicos preferentemente semejantes, hace obsoleto el
codigo de comportamiento basado en conjeturas mitico-
religiosas propio de las familias originales, resultando la
apariciéon de un nuevo cédigo de conducta valido para toda la
comunidad, que recoja los principios fundamentales del cédigo
primitivo para institucionalizarlos en una norma juridica que
posibilita la vida y la convivencia del hombre dentro de una
sociedad politica ordenada.

De esta manera surge lo que hoy se conoce como Derecho
Positivo. A decir de Aurora Araniz!3 el Derecho Positivo
“...procede de un ensanchamiento de las familias, que para
subsistir transformaran los principios generales de la
consuetudo tradicional del pueblo, en derecho técnica y
formalmente elaborado”. Con el surgimiento del derecho
positivo que, a diferencia de las normas de conducta meramente
religiosas o éticas, es de observancia forzosa al interior de la
comunidad, se establece la infraestructura del andamiaje
institucional sobre el que se asientan las formas de gobierno
que trascienden la mera imposicion de la voluntad por la
coercion y la fuerza.

En este sentido, y al margen de las diferentes sistemas politicos
y de gobierno adoptados de manera peculiar por cada sociedad,
existen autoridades que son comunes a cualquier de est La’
primera es, precisamente, el Derecho Positivo. g

Con el surg1m1ento del Derecho Positivo se establece el p érd
de los prmmplos de autorldad medulares para la v1da al i tenor

atras los patrones de conducta basados en la excepcmnahdad :
del _]'LIlClO subjetivo y se sxenta el marco regulaton objetivo y

¥ Arnaiz Amigo; “Estructura del Estado™, pp. 4159,
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del establecxmlento de'un 'marco legal ob_]etxvo y. aceptado por el
conjunto’. de Sla’ comunidad, gozan ~de “‘una legitimidad
institucional que trasciende el gjercicio del poder basado en la
coercxon o el uso unilateral de la v1olencxa

La 'autondad de los gobernantes encuentra dos ambitos de
accién..- El primero de éstos se restringe al especio geografico
que:ocupa el pueblo, y dentro del cual es valido el Derecho
Positivo 'del que emana la autoridad del gobernante,
comunmente denominado como territorio.

r ) (
Pueblo E§tados Congtitucic’m
Simples 1 Unica

.
Elementos Formas
Constitutivos{ Territorio } del ﬁ Constitucion
del Estado Estado Estados Federal
b
[Compuestos
Pod Pacto
oder \. Federal

\ ) \

Fuente: Elaboracion propia en base a Arnaiz Amigo

De manera paralela al ambito interno al que ya se ha: hecho
referencia, existe un ambito externo en donde el Derecho
Positivo del Gobierno pierde su validez y en donde este ultimo se
enfrenta a autoridades similares a si mismo que cuentan -con
sus propios territorios, pueblos y derechos pos1t1vos

Ante la imposibilidad de lograr un Derecho . P051t1vo un1versal
que rija entre los distintos goblemos, se establece co: base de
las relaciones entre estos el principio de pacta sunt servanta
mediante el cual cada uno - de los dlstmtos ‘ernantes “se




compromete a atenerse a lo pactado con otro U otros gobiernos,’
respetando el ambito de accién interno de cada uno de los
gobierno o soberania. De esta manera surgen las relaciones
contractuales de soberania a soberania.

Una vez logrado el reconocimiento del resto de los gobiernos, la
comunidad primitiva ha logrado evolucionar y desarrollar el
complejo andamiaje institucional que permite el surgimiento del
Estado, en virtud de la interrelacién normada de el pueblo y la
autoridad soberana en un territorio propio.

De acuerdo con Bodino, el Estado es “un conjunto de familias y
sus posiciones comunes gobernadas por un poder soberano
segiin la razén”. De acuerdo con Arnaiz!4 el concepto del
Estado se refiere a. “..la agrupacién politica especifica y
territorial de un pueblo, con poder juridico para establecer el
bien comun”. Desprendido de la explicacion de la génesis y
definicion del Estado, se acuria el termino de Gobierno como la
institucionalizacién del poder soberano del Estado, quien se
sirve de aquél para la consecucién de las prerrogativas que el
pacto social le impone.

Pese a que los componentes constitutivos del. Estado. son
inherentes a €l bajo cualquier circunstancia, sus instituciones y. :
formas han variado a lo largo del tiempo. A‘raiz' de la:

separacién de la Iglesia y el Estado y la firma de la pavgr de -

Westfalia surge lo que se conoce como “Estado Moderno

El Estado Moderno se caracteriza por la efectiva separacién de -
la  administracién gubernamental de 1la Iglesia;, el
reconocimiento explicito del concepto de soberania, la
preeminencia de las libertades, la representacion politica de los
ciudadanos, la divisién de poderes al interior del Gobierno y la:
aceptacion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano. :

Si bien es cierto que el catalogar a dichas caracteristicas como.

las del Estado Moderno resulta, por decir lo menos, una vision -

sumamente occidentalista, esta vision resulta 1mporta.nte pues :

" Amaiz Amigo, op.cit. p. 92.



mas alla de los experimentos sociales con enormes costos en
vidas humanas realizados durante el Siglo XX, como los
regimenes comunistas y fascistas, y los indicios de una
recomposicién geopolitica basada en bloques culturales que no
necesariamente comparten los valores culturales del Estado
Moderno!lS, es preciso reconocer que es bajo dicho esquema que
se ha venido desarrollando el mundo en el hemisferio dentro del
cual se inscriben Ameérica, Latinoamérica y México. Asimismo,
es necesario partir de un base comuin para poder ubicar en su
debida perspectiva los cambios en la manera de actuar del
Gobierno emanado del Estado Moderno y entender los
supuestos y los limites de su conducta.

En ese sentido, y adscribiendo al Gobierno dentro del Estado
Moderno, es pertinente seftalar que la citada division de poderes
se refiere a la existencia de un Poder Legislativo quien, en virtud
de su naturaleza representativa de la ciudadania, es el
encargado de definir el marco legal y normativo imperante al
interior del Estado y al que estan sujetos tanto los ciudadanos
como el Gobierno mismo; la existencia de un Poder Judicial
muy especializado en la funcién de aplicar la legislacién
definida por el Legislative; y, finalmente, ¢l Poder Ejecutivo
quien se encarga de conducir al Gobierno y la administracién
publica dentro de las atribuciones que la Ley le otorga para la
consecucion del beneficio social.

El Gobierno puede entenderse como el conjunto de recursos
humanos, materiales y financieros, que permiten a la autoridad
hacerse cargo de la administracion publica y de la consecucién
de los objetivos y metas que el pacto social le impone al Estado.

Para lograr acceder a dichos objetivos y metas, el’Gobierno:se
sirve, tanto del capital humano como-de parte del:producto
generado por la sociedad. De esta manera-se establece la
existencia de la burocracia, entendida ésta como el conJunto de
ciudadanos que trabajan para el Gobierno, y el del manejo de
las finanzas publicas, referido ‘tradicionalmente al manejo
adecuado del tributo que el Gobierno recibe de la sociedad en

1 Huntington, Samuel; *“The Clash of Civilizations™,



relacién-al’ gasto que éste’ eJerce por concepto de adnnmstracmn
y de generacwn de ‘losi-bienes y- servicios que la: ‘sociedad
requiere, pero que no son producidos de manera particular, por
los agentes.

Pese a que originalmente las funciones del Estado y de su
Gobierno se limitaron al establecimiento de las condiciones para
la realizacién de la conveniencia del hombre dentro del grupo
social por la via el establecimiento del orden y el respeto al
interior del territorio y la defensa de sus intereses legitimos
frente a otros Estados, poco a poco el mismo Estado tomé como
parte de sus atribuciones el proveer las condiciones para
alcanzar mayores niveles de desarrollo econémico al interior de
la comunidad, asi como el propugnar por una cada vez mejor
nivel de vida entre los ciudadanos. De acuerdo a autores como
Musgrave!é dichas atribuciones de caracter econémico propias
del Estado se inscriben dentro de cinco lineas de accién
principales: mejorar la asignacion de los recursos en la
economia, mejorar la distribucién del ingreso en la sociedad,
lograr la estabilidad y promover el crecimiento econémico, asi
como la regulaciéon de la actividad econémica.

Funciones econémicas del Estado

Produccidén y provision de bienes
publicos, regulacién de monopolios,
etcétera.

1. Mejorar la asignacién de
recursos

Asistencia social, pensiones y
jubilaciones, salud y educacién
publica, subsidios y transferencias.

2. Mejorar la distribucion del
ingreso

Administracién de la demanda y

3. Estabilizar y pleno empleo manejo de la politica econémica

Politicas sectoriales: industrial,

4. Promocionar del crecimiento s .
P € agropecuaria y comercial

Promulgacion de leyes econdmicas y
creacion de instituciones publicas a
través de los poderes legislativo y
judicial

5. Garantizar el cumplimiento de
los derechos de propiedad,
contratos y regulaciones

Fuente: Ayala, José; “Mercado, Eleccién Publica e Instituciones. Una Revisién.de las
Teorias Modernas del Estado”, p. 55..

'® Musgrave y Musgrave: “Public Finance in Theory and Practice™
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Es importante notar que si bien la contribucién del Estado en la
economia puede variar segun el tipo de Estado del que se trate,
dicha intervencion se ha convertido en un aspecto comun en
estos en virtud de su importancia para el desempeiio de la
economia. En este sentido, es importante sefialar la
contribucion del pensamiento keynesiano, pues a raiz de los
escritos del economista inglés es que se puso en evidencia la
capacidad del Estado, a través del Gobierno, para influir en los
niveles de la actividad econdmica.

La intervencidén del Estado en la economia se sirve de distintos
instrumentos, entre los que resaltan la politica fiscal, la
monetaria y, en casos especificos, la participacion directa del
Gobierno en los procesos de produccion y distribuciéon mediante
la conformacién de empresas de participacién estatal o
paraestatales.

Bajo el actual consenso en el pensamiento econémico, y que es
resultado de la experiencia de la crisis de los ochenta, por un
lado, y del establecimiento de la globalizacién como estandar
predominante ecn los patrones dc comcrcio y rclaciones
mundiales, por el otro, la politica monetaria se limita a
garantizar el poder adquisitivo de la moneda nacional, en tanto
que la politica fiscal trata de hacer la recaudacién lo menos
distorsionante posible para incorporar los principios progresivos
y de igualacion de oportunidades para la poblacién por la via
del gasto, respetando asi una pulcritud en el manejo de los
indicadores macro.



CAPITULO 11
LAS FINANZAS PUBLICAS

Los mecanismos del mercado pueden, dadas ciertas condiciones
cominmente denominadas “supuestos” dentro de la jerga
econdmica, lograr que una determinada sociedad acceda al
punto maximo de eficiencia en la utilizacién de sus recursos
escasos o bienes econdémicos. Sin embargo, dichos mecanismos
no garantizan que la asignacion que se logre de los recursos sea
la mas conveniente desde el punto de vista social;
adicionalmente, el mercado no es capaz de abarcar la totalidad
de los bienes y servicios escasos que requiere la sociedad pues,
dada su naturaleza, hay algunos que escapan de la légica del
mercado. Estos ultimos, dadas sus caracteristicas de mayor o
menor grado de no exclusiéon y no rivalidad en el consumo son
denominados como bienes publicos.

Aspectos como la necesidad de compatibilizar la eficiencia del
mercado con los objetivos comunes que la sociedad se ha fijado,
asi como la existencia de bienes publicos, la necesidad de
garantizar el régimen de propiedad, la administracion de las
externalidades y la regulacién de los monopolios, hacen que el
mercado per se, sea insuficiente para regular las relaciones
econdmicas de los participantes en la economia, haciendo
necesaria un cierto grado de obligada participaciéon por parte del
sector publico.

Sin embargo, la participacion del sector publico en la economia
no puede ser indiscriminada pues, asi como hay “fallas de
mercado” que la hacen necesaria, también existen “fallas de
gobierno”!?, relacionadas principalmente a las distorsiones en
los mercados, la limitada informacién  a disposicién del
Gobierno, los ciclos politicos y efectos como el Modelo de

"7 Stiglitz, Joseph; “Economia del Sector Pdhlicq", pp. 12-32.
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Niskanen!8; entre otros,que. 1rnp1den un control efectlvo de’la
burocracia ..y 11m1tan los: alcances de.la part1c1pac10n del
Gobierno en la economla.

En este sentzdo, la adecuada part1<:1pac1on del Gobierno en la .
economia ‘es -una condicién imprescindible para el buen

funcionamiento de los mercados y, en consecuencia, de la

sociedad en general. El grado en que se dicha participacién y

sus mecanismos, son tradicionalmente un punto - de

desencuentro de los distintos espectros de pensamxento politico

v de teoria econdémica.

Dada la naturaleza del Gobierno, y la de los bienes y servicios
con los que tradicionalmente participa en la economia, su
accion no puede sujetarse al quid pro quo por el que se
gobiernan las relaciones en el mercado, y debe buscar una
manera alternativa para hacerse de recursos. Dicha manera
alternativa se logra en base a la posicidon privilegiada del
Gobierno al interior de la sociedad, que le permite recurrir a
distintas formas de “financiacién compulsiva”!® por medio de la
cual un cierto porcentaje del producto total de la sociedad se
divide a proveer al Gobierno los requerimiento que este requiere
para su accionar.

En términos modernos, la financiacién compulsiva conforma el
sistema tributario, en tanto que el conjunto de las politicas de
ingreso, gasto y deuda publica quedan referidos en el ambito de
la politica hacendaria. Sin embargo, la politica econdmica del
Gobierno no se restringe al manejo de los ingresos y los egresos
del sector publico, sino que incluye tareas tan diversas como el
establecimiento y aplicaciéon de la normatividad que regula la
actividad econdmica, la determinacién y aplicacién de las
politicas monetarias, cambiaria y la de fomento, entre muchos
otros aspectos.

'® Ayala Espino, op.cit. p 2, p. 342. El Modelo de Niskannen se refiere a los conflictos de intereses y de

agencia-principal que se suceden al interior del sector publico, ya que este no esti conformado de manera

homogénea y en su interior existen disintos grupos de interés que pugnan por prevendas y privilegios, asi los -

puGC) makers funcionan como principal y la burocracia, debajo orgnnlzallvameme de estos, como la agencia.
Macon, op.cit., pp. 55-69. o .
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Del ‘'mismo modo, hay experiencias en distintas partes del
mundo de que la accién econdmica del Gobierno no se limita al
establecimiento y aplicacién de medidas de politica tendientes a
incentivar o desincentivar a los agentes privados, sino que
participa directamente en la generacion de bienes y servicios de
distinta indole.

Dentro de la variedad de actividades que implica la politica
econdmica, el presente trabajo se enfoca con especial énfasis a
las finanzas publicas como un factor indispensable para la
viabilidad y sustentabilidad del resto .de. la actividad
gubernamental y econémica, sin que lo anterior signifique que
se omitan las repercusiones del resto de los componentes de la
politica econémica en los aspectos hacendarios.

Dicho interés parte de la concepciéon del presupuesto publico
como el reflejo pecuniario de la conformacién de la sociedad,
con sus distintos grupos de poder y necesidades, en un
momento determinado; resultado de lo anterior, es en la manera
en que el Gobierno se hace de recursos y los reparte entre la
sociedad que se puede adentrar a la parte mas sensible del’
pacto social, en donde se gencran muchos de los problemas gue
le aquejan y en donde se pueden aplicar las medidas
pertinentes para corregirlos.

En este sentido, el principal instrumento con que cuentan la
politica fiscal para alcanzar sus fines es el presupuesto, pues es
en éste donde se establecen ‘los ingresos'y gastos del sector
publico en su conjunto, o una dependencxa en lo particular, en
un periodo de tiempo dado?2°. :

Sin embargo, es importante recordar que la funcién de los
gastos y los ingresos del Gobierno no es tunicamente su
financiamiento; la conformacién del presupuesto del Gobierno
puede jugar un importante papel anticiclico en algunos paises,
ademads de los importantes efectos que puede significar sobre el
desarrollo y las oportunidades de crecimiento en la economia,
asi como en las decisiones individuales de los agentes.

* Anguiano, "Las Finanzas del Sector Piiblico en México™
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Con respecto al financiamiento del Estado, se puede optar por
una estrategia mas o menos agresiva, pero es sélo con un
Estado fiscalmente sélido es posible evitar crisis recurrentes y
romper los obstaculos que impiden el crecimiento, tanto en
términos absolutos como en lo que a criterios de equidad se
refiere, en virtud de los efectos perversos que la debilidad
financiera del Gobierno conlleva. Estos efectos perversos, a
pesar de tener un fuerte sustento tedrico, encuentran su mejor
explicacién en la experiencia histérica suscitada en distintas
partes del mundo en los dos ultimos siglos.

En primer lugar, un Gobierno con escasez recurrente de
recursos dificilmente podra atender de manera atinada y
oportuna las llamadas fallas de mercado; del mismo modo, la
falta de recursos gubernamentales impedira la adecuada
calidad y cobertura de los servicios basicos de salud y
educacioén, evitando asi contar con un acervo de capital humano
productivo, en virtud de la permanencia de enfermedades
evitables, del bajo nivel de capacitacién y la poca capacidad
para absorber adelantos tecnolédgicos.

La insuficiencia de recursos por parte del Gobierno se evidencia
al contrastarsele con la muy importante, variada y creciente
gama de bienes y servicios publicos demandados por la
sociedad. Dicha situacién es enfrentada por medio de la
celebracién de un nuevo pacto fiscal tendiente a dotar de una
mayor participacion de los recursos generados por la sociedad
al Gobierno, estrategia que implica un importante costo politico
y un nuevo reacomodo de fuerzas al interior del Estado o, en su
defecto, mediante la contratacién de deuda publica.

En este sentido, es importante sefialar que la existencia de
déficit fiscales no es una situacién inherentemente perversa
para la economia, pues en muchos de los casos dichos déficit
permiten al Gobierno enfrentar las etapas recesivas del ciclo
econémico o realizar inversiones con un lato cociente - de
retorno, ya sea medido en términos financieros o sociales.: Sin
embargo, la existencia de diferencias importantes- entre -los
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ingresos y los egresos gubernamentales de manera sostenida a
lo largo del tiempo y - en montos crecientes, evidencia la
existencia de problemas estructurales en la economia que
ponen en peligro su viabilidad en los afios venideros.

Asimismo, la recurrente financiacién de los requerimientos de
gasto publico por medio de la contratacién de deuda interna
ejerce presidon sobre los recursos disponibles en los mercados
financieros locales, encareciendo los préstamos a proyectos
productivos de los agentes particulares e induciendo
asignaciones selectivas subéptimas de dichos recursos o, en su
defecto, generando una elevacién en el indice de precios de la
economia, lo que a su vez genera distorsiones en la asignacién
de los recursos, desaliento en el inicio de proyectos productivos
con recuperacion no inmediata de la inversién inicial y, en
general, condiciones desfavorables para los agentes.

II.1 EL GASTO DEL GOBIERNO

El gasto del Gobicrno (G), cn términos generales puede dividirse
en el gasto corriente del Gobierno (CS), que se refiere a los
gastos recurrentes de éste como son los sueldos y salarios de la
burocracia y los consumibles necesarios para su operacion; la
inversion del Gobierno (I¢) que, como su nombre lo indica, se
refiere a los gastos de capital del Gobierno incluyendo tanto la
inversioén fisica como la financiera; las transferencias al sector
privado (Tr), en donde se agrupan tanto las transferencias como
a los subsidios; y los intereses devengados por concepto del
servicio de la deuda publica (rD¢)

G=(CS+I%+Tr+rD®)

Otra manera muy comun de clasificar el gasto del Gobierno (G),
es simplemente hacer notar la diferencia entre el gasto corriente
de éste (GY9), en donde se aglutina el consumo del gobierno (C¢),
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las transferencias al sector publico (Tr) y los irrxr_téi'es:e'sﬂ de la
deuda publica'y; por otro-lado, la inversién del Gobierno (I5)2!.

G=(GS+I°%)

Es interesante hacer notar que la composicién del gasto del
Gobierno se debe a diversos factores que no deben a
consideracion de tipo econdémico o incluso presupuestal, sino
que se definen por cuestiones bastante mas subjetivas o
coyunturales, como puede ser el perfil ideoldgico del grupo o
grupos en el poder, el tipo de Gobierno del que se trate o la
capacidad de algunos grupos de presién para influir en el
presupuesto de egresos del sector publico.

Sin embargo, es innegable que existen condiciones bien
identificadas que determinan en buena medida la composicién
de las erogaciones gubernamentales. De manera muy
esquematica, se puede aproximar a aquellos elementos que
determinan de manera importante la composicién del gasto
gubcrnamental de acuerdo a la funcion siguiente:

G= f (prioridades, componente de deuda, restricciones, tipo
de gobierno, ideologia, expectativas, timming politico y
electoral)

En este sentido, debe tomarse en cuenta que hay evidencia
empirica en el sentido de que paises donde hay mucha
alternancia de partidos en el poder, no existen incentivos
suficientes para el mantenimiento de la disciplina fiscal y el
gasto suele expandirse de manera importante, pese a que ello
implique mayores restricciones presupuestales para los
subsecuentes periodos gubernamentales. Asimismo, en paises
en donde el Gobierno estd compuesto por algun tipo de
coalicién entre partidos, también es comtn observar una mayor

*! Sachs y Larrain, “Macroeconomia. en una economia global", Cap V.
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expansién del gasto, en virtud de la dificultad de. lograr
consenso para la aplicacién de medidas de austeridad que, por
lo general, implican costos politicos?2. Por su parte, los paises
con componentes importantes de deuda contratada, dedican
porcentajes importantes al pago de los intereses generada por
ésta, en perjuicio de otros tipos de gasto que podrian tener
mayor efecto en las condiciones de vida de la sociedad.

En virtud de lo anterior, se observa que en sistemas de
Gobierno no totalitarios la determinacién de la politica de gasto
gubernamental, al igual que la politica fiscal en su conjunto, es
el final de un proceso de negociacién entre distintos grupos y no
una decisién racional y optimizadora por parte de ente Unico.
En este sentido, es importante sefialar que el gasto del Gobierno
no se da en un entorno aislado, sino que implica un grado
importante de interaccion entre el sector puiblico y los agentes
privados de la economia.

Dicha interaccion ha llamado la atencidon del pensamiento
econdémico, que ha desarrollado distintos esquemas tedricos
parta tratar de darles explicacién.

Por un lado, los keynesianos suponen la existencia de
desempleo involuntario de los factores de produccién en virtud
de la rigidez existente en los mercados, situacién que permite
que la politica fiscal activa pueda ser empleada para influir en el
nivel del producto; en tanto que el pensamiento clasico supone
que existen agentes econdémicos que cuentan con expectativas
racionales, maximizan intertemporalmente su utilidad y los
precios son totalmente flexibles, por lo que la politica fiscal es
inefectiva para modificar directamente el nivel de demanda
agregada y el producto en el largo plazo, haciendo que un
aumento en el gasto publico lleva a una caida en el gasto de los
privados, dando lugar al llamado efecto sustitucién o
desplazamiento, concepto que se deriva de su nombre original
en el idioma inglés “crowding out”23,

** Sachs y Larrain, op.cit.
* Sachs y Larrain,op.cit.
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Tal y como suele suceder en la teoria econdmica, ambos puntos
de vista se basan en supuestos muy fuertes que dificilmente se
encuentran en la realidad como tales, por lo que la
determinacién de los niveles idéneos de gasto gubernamental
deben hacerse en base en consideraciones mucho mas
pragmaéaticas que se sitilan es la basta zona intermedia entre las
dos posiciones tedricas.

I11.2 LoS INGRESOS DEL GOBIERNO

Por principio es importante hacer notar que, pese a que en el
argot macroeconémico se denomina como impuestos al
conjunto de las percepciones que recibe el Gobierno, los
impuestos en su acepcién maéas estricta son las aportaciones
obligatorias que realiza el sector publico a favor del Gobierno y
que definen el sujeto, objeto, tasa, base, periodo y forma de
pago y a los que no les corresponde una contraprestaciéon
directa. A nivel mundial, las principal fuente de ingresos de los
gobiernos son los distintos tipos de impuestos que se aplican
sobre la cconomia.

En muchos casos, otra fuente importante de recursos publicos
son lo que, en términos muy generales, se pueden considerar
las “ganancias” o “utilidades” de aquellas empresas o-agencias
de participacién estatal, aunque esto suele ser mas la excepcién
que la norma. ’ L

Los impuestos deben entenderse como un medio y no como un
fin es si mismos, pues constituyen una herramienta para que el
Gobierno pueda financiar su gasto, que es el vehiculo por medio
del cual podra atender muchas de las demandas sociales y
sentar la infraestructura necesaria para el suficiente y
equilibrado crecimiento econémico; en este sentido, y a la luz de
la experiencia histdérica mundial, retoma. importancia el lograr
un financiamiento publico “sano”, en el sentido de que éste no
tenga que recurrir de manera recurrente a la colocacién de
deuda publica ni la emisién de dinero inflacionario.
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El financiamiento del sector ptublico consiste en una
transferencia de recursos del sector privado al sector publico,
misma que debe realizarse de tal manera que minimice el costo
social de los recursos transferidos, minimizando también las
distorsiones en la toma de decisiones por parte de los agentes
econémicos. Lograr combinar la maximizacion de los ingresos
gubernamentales con la minimizaciéon de los inconvenientes que
la tributacién genera a la sociedad, es una tarea compleja ya
que ambas caracteristicas resultan dificiles de combinar puesto
que los impuestos, al ser compulsivo y no representar una
contraprestacion inmediata para el contributyente, son
considerados como una desutilidad por parte de los agentes
individuales.

Joseph Stiglitz24 sefiala como caracterlstlcas 1doneas de un
sistema tributario las siguientes: :

Eficiencia econémica: Entendxda en: el sentido de que la,
recaudacién debe ser suficiente y. ‘generar-la‘i menor
cantidad de distorsiones en el func1or1am1ento de los
mecanismos de mercado.

Justicia: Entendida como el cumplimiento de los objetivos
de equidad que persigue la accién gubernamental.
Sencillez administrativa: Entendida como el disefio y la
implementaciéon de un sistema tributario sencillo y eficaz
que reduzca tanto los costos de la recaudacién como los de
contribucién, coadyuvando asi a la minimizacién de los
incentivos para la evasidn y elusion fiscales.

Flexibilidad: Entendida como la capacidad del sistema
tributario para adaptarse al cambio constante del entorno
econdémico, politico y social, a fin de darle sustentabilidad.
Responsabilidad politica: Entendida como la necesidad de
que el sistema hacendario, en su conjunto, - sea
transparente en el sentido de que haya un proceso de
rendicién de cuentas frente a la sociedad que genera
confianza entre los contribuyentes.

2 Stiglitz, J. op.cit., pp.425-451.
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Sin embargo dichos objetivos, pese a que todos son socialmente
deseables, resultan mutuamente excluyentes; especialmente
aquellos referidos a la eficiencia y la equidad, pues aquellas
formas de tributacion sumamente eficientes suelen tener
componentes regresivos, como en el caso de los impuestos lump
sum, y aquellos con una fuerte carga equitativa, suelen generar
complicaciones y distorsiones que minan la eficiencia. Ante tal
disyuntiva, el consenso actual parece apuntar hacia un diserio
hacendario en el cual se privilegie una recaudacién eficiente,
dejando los componentes de justicia e igualacién de
oportunidades en la sociedad a la politica de gasto.

Sin embargo, mas alla de las apreciaciones de caracter tedrico,
la decisién sobre la manera en que una sociedad realiza la
transferencia de recursos del sector privado al estatal, despende
en buena medida del régimen de Gobierno propio de la sociedad
en cuestiéon. En este sentido, el capitalismo implica, como
resultado de crear y distribuir la riqueza a partir de la iniciativa
individual y desde una institucién descentralizada como el
mercado, desigualdades en la distribuciéon del ingreso y de los
activos fijos entre los distintos agentes individuales que
conforman a la socicdad; sin cmbargo, la dewocracia, basada
en el principio de la igualdad politica representada en el axioma
“un hombre un voto”, puede paliar esas desigualdades a través
de la politica fiscal acordada en los 6rganos de representacion
popular y garantizar asi un piso minimo de bienestar para todos
los ciudadanos. En cada democracia la estructura social, el
sistema electoral y la forma de integracion de los distintos
intereses determina quién y cémo paga impuestos.

Dicha capacidad del régimen politico para el logro de acuerdo
en aspectos econdmicos, en lo general, y sobre el régimen
tributario, en lo particular, es interesante observar como no son
los sistemas autoritarios los mejores recaudadores, sino los de
caracter democratico que cuentan con legitimidad social y en
donde la ciudadania decide qué nivel de gasto requiere y vota
por la tributacién necesaria para lograrlo2s. Si bien cada pacto
tributario es distinto, la expansion del sufragio y el respeto al

** Elizondo Mayer Serra; “El Reto Interno: Balance Fiscal en un Contexto Democrdtico™, pp. 209-225.
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voto histéricamente ha implicado mayores impuestos pues, en
sociedades pobres y desiguales, los sectores mayoritarios tienen
incentivos para exigir, a través del voto, un gasto social mas
amplio que tiene que ser financiado via impuestos; en este
sentido, hay posiciones tedricas que consideran que los bienes y
servicios que ofrece el Gobierno son una especie de “bienes
superiores” que, en la medida que se incremente el ingreso de la
sociedad se incrementa el monto y la calidad de los servicios
que la sociedad demanda del Gobierno?$.

Los impuestos (T) suelen ser clasificados como impuestos al
ingreso (Ty), aquellos que graban la ganancia de los agentes; los
impuestos al gasto (Tc), que como su nombre los indican gravan
al hecho de transar por un bien o servicio; y los impuestos a la
propiedad (Tprop) que significan un pago al Estado por el hecho
de ser poseedor de un determinado bien.

T=(TY+TG+Tprcp)

Asimismo, los impuestos pucden scr clasificados simplemente
como directos (T directos} e indirectos (T indirectos). Un
impuesto directo es aquel en el que el contribuyente indicado
por la ley no puede transferirlo a otro contribuyente, sino que
queda directamente afectado por él. En términos generales, se
estima que los impuestos no susceptibles de ser transferidos
son los gravamenes sobre el ingreso y sobre el patrimonio.

T=(T directos + T indirectos)

Tal y como sucede con el gasto del Gobierno, la aplicacién de
impuestos sobre los agentes econdémico tiene implicaciones en
su comportamiento . y. sobre sus decisiones de ahorro: e
inversion. ‘ ' Sk '

26 Sachs y Larrain, op.cit. _
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Si se consideran’ los impuestos a suma alzada, su. aplicacion
significa una disminucién del ingreso disponible (Yd) y por tanto
un potencial menor consumo en la economia, lo que' puede
asumir tintes contraccionistas.

A nivel micreconémico, los impuestos generan distorsiones en
los precios relativos de la economia al implicar efectos en la
manera en que los agentes toman decisiones en los distintos
mercados. Adicionalmente a las distorsiones generadas por los
impuestos en la economia, su recaudacién genera una cierta
perdida neta de riqueza para la sociedad, que da lugar al
llamado “costo irrecuperable de la tributacién”27 o “perdidas de
peso muerto”?8 y que normalmente se asocia con el llamado
triangulo de Harberger.

Sin embargo el incurrir en las pérdidas de peso muerto es un
aspecto hasta cierto punto inevitable, pues no hay vida
civilizada posible sin un Estado que cobre impuestos para poder
financiar aquellos servicios que nunca podran = ser
adecuadamente provistos por el mercado. Al determinar el
grado de imposicion en wuna economia, se debe buscar
minimizar las pérdidas nctas de recursos para €l nivel de
ingresos publicos que se busque recaudar. De manera racionat,
el criterio para determinar un aumento en el nivel de la carga
tributaria debe cuidar que el incremento en el nivel de los
impuestos sea mayor que el incremento de las ya citadas
pérdidas de peso muerto.

De manera adicional a las perdidas de peso muerto, hay otros
factores que pueden afectar el proceso de recaudacién de una
economia determinada. Entre estos factores resalta la llamada
“curva de Laffer”?9, ésta supone que a partir de un cierto nivel
de impuestos, los incrementos en la tasa impositiva en lugar de
permitir una mayor recaudacion la' reducen, pues abre la
posibilidad a que los agentes prefieran destinar sus recursos a
eludir legalmente el pago de-sus impuestos o a que prefieran

f’ Macon, Jorge. op.cit. pp. 66-69.
> Suiglitz, Joseph, op.cit, pp. 122-125,
*” Stiglitz, Joseph, op.cit, pp 155-156.

31



asumir el riesgo de evadir ilegalmente sus obligaciones con el
fisco, lo que expresado en otras palabras equivale a decir que,
en la medida en que se incrementa la tasa impositiva general
para una sociedad, se generan los incentivos para que un
mayor numero de agentes individuales asuman los costos o los
riesgos de incumplir sus obligaciones fiscales, llegando a minar
la recaudacion total de impuestos. En este sentido es
importante advertir que dicho comportamiento por parte de los
agentes individuales puede generarse no solo por un incremento
ex profeso de la tasa impositiva, sino por un incremento
deliberado o no de los llamados “costos de transacciéon” que
lleven a un comportamiento de elusién o evasiéon por parte de
los contribuyentes.

Un aspecto adicional referente a la complejidad intrinseca de
financiar el accionar del Gobierno es lo relativo a su
“incidencia”. Es importante sehalar nuevamente que el
Gobierno se enfrente a una serie de limitaciones en su accionar,
¥ que éstas muchas de las veces desvian el resultado de la
accién publica de lo que era su objetivo original; en el caso de el
financiamiento del Gobierno, dicha situacién se observa muy
claramente en lo que sc refierc a la determinacion de la carga
fiscal, que se refiere al agente efectivamente gravado por un
determinado impuesto y que puede diferir del que se buscaba
cargar impositivamente al momento del disefio de la politica
impositiva.

Dicha diferencia entre el agente que al que se buscaba imponer

de aquel que efectivamente termina contribuyendo con el fisco,

se debe a problemas en el disefio de el o los impuestos que

permiten que ciertos agentes puedan trasladar la obligacién
tributaria, generando asi efectos no previstos y, en muchos de
los casos, no deseados. La traslacion del impuesto se puedé :
hacer “hacia atras” cuando repercute en una menor demanda

de factores productivos, o un menor pago por estos, o se puéde

“trasladar hacia delante” reflejando el impuesto en €l precxo de

venta del bien o servicio en el mercado3©,

3° Stiglitz, op.cit. 455-457
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La incidencia fiscal tiene importantes repercusiones en el disefio
de una politica hacendaria, pues incrementa el grado de
dificultad de ésta al generar efectos no previstos que pueden
afectar su “tipo impositivo”3l, Asi pues, en la medida en que
determinados agentes puedan trasladar sus obligaciones
fiscales, un determinado régimen fiscal podra adquirir
caracteristicas progresivas o regresivas no planeadas;
adicionalmente, y dado que no todos los agentes gravados por
un determinado impuesto tendran la misma capacidad o
disposicién para trasladar la obligacién, se estaran generando
distorsiones e iniquidades adicionales.

Las anteriores caracteristicas sobre las implicaciones de los
impuestos, en lo particular, y del sistema recaudatorio y/o
tributario, en lo general, deben complementarse con criterios de
justicia, equidad, eficiencia y sencillez administrativa, los cuales
incluyen consideraciones de caracter técnico, normativo, legal,
de economia normativa y juicios de valor, con lo que se eleva el
grado de complejidad para el disefio de una estructura
tributaria “optima”. En este sentido, la mayor complejidad que
enfrenta el disefio de la estructura fiscal reside en el hecho de
que la mayor parte dec los clementos antes citados, son
mutuamente excluyentes3z2.

I1.3. LA ELECCION PUBLICA

La eleccién puiblica como escuela de pensamiento se orienta al
estudio de los problemas relacionados con los procesos:de toma
de decisiones, asi como a la aplicacién, egjecucién’y rendicion de:
cuentas de los distintos agentes y grupos .de*, agentes que
conforman al sector puiblico33. : B

M Stiglitz, op.cit, p. 456. El “tipo impositivo efectivo” se refiere al cociente resultado de dividir el monto
total del impuesto entre el ingreso total (T/Y); si el cociente es mayor para los ricos que para los pobres se
dice que el tipo impositivo es progresivo y en caso de que sea menor para los ricos se dnce que es rcgreslvo,
cunndo es el mismo para ambos sectores se habla de un tipo proporcmnal i e :

° Macén. Jorge, op.cit. Pp- 53-74.

** Ayala Espino, op.cit. pagina 2, pp. 209-212.
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De "acuerdo con la teoria tradicional del interés publico, el
Estado ~es un ente monolitico, formado esencialmente por
funcionarios altruistas que buscan maximizar el beneficio
social. En contraste, la escuela de la elecciéon puablica sostiene
la visién, un tanto mas realista, de que los politicos y los
burécratas son agentes racionales, egoistas y maximizadores de
su propia utilidad; asimismo, considera que en el proceso de
toma de decisiones del sector publico intervienen tres tipos de
agentes: los politicos, electos por los ciudadanos y que deben de
rendirles cuentas; los burédcratas, designados por los politicos y
que deben de actuar conforme a las instrucciones de los
mismos; y los votantes o electores, quienes son los que pagan
los impuestos y que tiene el derecho de exigir a los politicos que
busquen maximizar su bienestar.

Si bien es cierto que de manera rigurosa la llamada “escuela de
la eleccién publica” no forma parte de las finanzas publicas, si
tiene una importante injerencia en la conformaciéon de éstas
pues, en sociedades de corte liberal y democraticos, como es el
caso que atafie al presente trabajo, los presupuestos del
Gobierno reflejan un cierto arreglo institucional entre los
distintos actores sociales y, en buena wmedida, dicho arreglo
toma la forma de una eleccién, ya sea abierta al grueso de la
ciudadania o entre un reducido numero de agentes que
representan distintos los intereses sociales.

En términos generales, el pensamiento de la escuela de la
eleccién publica parte de la suposicién de que el Gobierno, en la
medida que es el agente ejecutor del Estado, utiliza sus
prerrogativas a favor del resto de la sociedad convirtiéndose asi
en una especia de “dictador benevolente”3* que promueve
ciertas conductas y prohibe otras para facilitar la convivencia al
interior de la comunidad, y mantener los valores y normas que
dan identidad al Estado. Dichos valores y conductas deseables
que promueve el Gobierno son, por lo menos en los Estados
modernos desde la perspectiva occidental, un resultado del
pacto social alcanzado entre diferentes grupos sociales en un
momento histérico dado y del cual se desprende una “contrato”

* Ayala Espino, op.cit. pagina 2, pp. 25.
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fundamental “sobre’ ‘cuya base se construye el resto de la
estructura - institucional - que hace posible la vida y
funcionamiento del Estado en si. Dicho “contrato” fundamental
se identifica, en los mas de los casos, con la Constitucién.

En buena medida, el establecimiento del contrato primero es
logrado gracias al reconocimiento por parte de los distintos
agentes sociales de que las utilidad que pueden lograr en el
pleno uso de sus libertades y de manera aislada es menor a la
utilidad que se logra al renunciar a una parte de sus libertades
para vivir y desempenarse dentro de una comunidad. De esta
manera, se reconoce de facto el principio de la “accidon colectiva”
en donde se supone que las ganancias mutuas de los agentes
individuales, al sujetarse voluntariamente a las restricciones de
las normas de las convivencias sociales, es mayor a sus logros
de manera asiladas. La disyuntiva a la accién colectiva es la
anarquia que, en palabras de G. Kennan, “no es alternativa
alguna”3s.

Al momento de optar por la accién colectiva, los agentes
individuales renuncian parte de sus libertades y su potestad, a
favor de un agente gquc se situa por encima de los individuos y
que goza de capacidades coercitivas para sostener el pacto
fundamental y que se asocia con la accién del Gobierno. Sin
embargo, dicho agente supraindividual con capacidad de
coercién aceptada por la comunidad, tiene un costo para los
individuos que, dada la naturaleza “publica” de los bienes y
servicios que provee, se requiere sea cubierta de manera
obligatoria. De esta manera, la necesidad de mantener
esquemas de financiacién compulsiva del Gobierno es uno de
los primeros y mas evidentes costos de la accidon colectiva.

En términos estrictamente tedricos, los bienes y servicios que
provee el Estado son aquellos que el mercado no puede proveer
de manera eficiente. Dichos bienes y servicios, denominados
comunmente “bienes ptblicos” no son provistos por el mercado
en virtud de dos caracteristicas principales.

¥ Ayala Espino, op.cit. p. 2, p. 17.
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La primera de éstas, es la llamada “no exclusién en el
consumo”. Dicha caracteristica se refiere a la incapacidad real,
o por motivos de rentabilidad, para evitar que los agentes
individuales hagan uso y disfruten de un determinado bien o
servicio una vez provisto. Desde la éptica de la rentabilidad del
mercado, un bien o servicios del cual no existe control efectivo
sobre quién y cuando se consume, dificilmente puede ser
rentable ya que es imposible o muy costoso lograr identificar a
los consumidores para recuperar costos y hacerse se utilidad.

La segunda caracteristica es la denominada “no rivalidad en el
consumo”, Esta caracteristica se refiere al costo marginal nulo
por el consumo de una unidad adicional del bien o producto en
cuestion. Dicho de otra manera, la caracteristica de la no
rivalidad en el consumo se refiere a la existencia de bienes y
servicios en los que al incorporarse un nuevo usuario o
consumidor al disfrute de éste, la utilidad del resto de los
usuarios no se ve afectadass,

La combinacion de las caracteristicas antes mencionadas
determinan que dichos bienes y servicios no representen
utilidad comercial y, en un entorno de agentes individuales
econdémicamente racionales y maximizadores de su.utilidad, no
presentan incentivos para que sean provistos de manera
privada. Sin embargo, y dado que estos se consideran
necesarios o deseables para la comunidad, el Estado por medio
del Gobierno busca proveerlos y recuperar su costo por medio
de un esfuerzo conjunto de la sociedad o, expresado de otra
manera, por medio del sistema tributario que obliga a los
ciudadanos al pago de acuerdo a las caracteristicas y
particularidades que la sociedad haya determinado.

En este punto es importante sefialar que no todos los bienes
que provee el sector publico son “bienes publicos” en el sentido.
teéricamente estricto del término. En muchos de los casos el
Gobierno también provee una serie de bienes y servicios que
bien podrian ser provistos de manera rentable por el sector .
privado pero que, por consideraciones ideoldgicas o politicas son

* Stiglitz, Joseph, op.cit. pp. 133-159.
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provistos o subsidiados por el Estado. chhos blenes prov1stos
por el Estado por sus virtudes para’la’” somedad y pese‘a’su
rentabilidad en el mercado, se les suele conocer ba_]o el nombre
de “bienes preferentes”37,

Tanto la definicién de la manera en que el Gobierno se hace de
recursos como la seleccién de los bienes y servicios que éste
provee al resto de la sociedad, deben ser legitimados por la
comunidad o los mecanismos que esta haya definido para tal
fin. Dicha tarea resulta sumamente compleja dada la
naturaleza de buena parte de los bienes y servicios provistos
por el Gobierno, ya que los agentes, que se suponen
maximizadores de su utilidad individual, buscaran la manera de
ocultar sus preferencias a fin de beneficiarse de dicha provisién
sin realizar el pago correspondiente, dando lugar a un fenémeno
que se conoce como del polizén o free raider38, Tal situacion
obliga a la conformacién de un sistema de revelacién de
preferencias distinta a la de los precios en el mercado.

Tradicionalmente, dicho sistema de revelacion de preferencias,
si bien es compatible con los principios de liberalismo politicos
y el esquema democratico en el que se basa practicamente la
totalidad de las sociedades occidentales, presenta algunos
problemas como es el caso de la paradoja de Condorcet, la ley
de Director, la llamada tirania de la mayoria o el fenémeno de
log-rollin3°. Pese a las citadas observaciones tedricos, el sistema
de revelacién de preferencias por medio de votaciones, ya sean
universales, indirectas o cualquier otra forma definida por la
sociedad, se nos presenta como la mejor manera de
complementar los mecanismos de revelacién de preferencias
que ofrece el mercado y que es compatible con el esquema
politico predominante.

Una vez definida la composicion de la canasta de bienes y
servicios a proveer por parte el Gobierno, la escuela de la
eleccion publica identifica una serie de factores y fenémenos

7 Macén, Jorge, op.cit. p. 34.
38 Stiglitz, Joseph, op.cit. pp. 162-192.
3 Ayala Espino, op.cit. pagina 2, pp. 209-238.
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que pueden influir para que su provisién y efectos no sean los
esperados. Por principio, el:Gobierno no esta compuesto de
manera uniforme y en’su‘interior se sitian grupos de agentes
con intereses diversos-y.en'muchos de los casos divergentes.
De acuerdo con el ‘modelo ‘de  Niskannen*® la burocracia,
entendida como los individuos que trabajan para el Gobierno
pero que son distintos de los politicos que son quienes definen
las politicas a seguir, son al igual que el resto de la comunidad
agentes con un comportamiento racional y maximizador de su
propia utilidad, y que en consecuencia buscan utilizar las
politicas de provisién de bienes y servicios definidas por los
politicos, entendidos como los “hacedores de politica” o policy
makers, en su propio beneficio generando asi -un problema de
agencia-principal entre el Gobierno (principal) y los burécratas
(agencia)s!.

Por su parte, los hacedores de politica no se encuentran
disociados de los que es la vida social y, en la medida en que lo
anterior se cumple, estan sujetos a prejuicios, preferencias y
presiones que pueden sesgar sus preferencias al momento de
optar por una u otra canasta de bienes y servicios a proveer por
parte del Gobierno. En este entorno es que se presenta el
fenémeno de “busqueda de rentas” o rent-seeking*? por parte de
grupos de interés, tanto al interior del Gobierno como del sector
privado, que buscan beneficios al presionar o influir en las
decisiones del Gobierno.

De esta manera, se explica en buena medida la presencia de
factores extra econdémicos en la definicion de los presupuesto de
ingresos y gastos del Gobierno en sus distintos niveles e
instancias. Dichos factores cuya incidencia, previsién y
correccion caen dentro del ambito de la politica institucional,
aunados a las caracteristicas econémicas, histéricas, politicas y
legales de una sociedad. en. particular son los que permiten
abordar las caracteristicas de sus sistemas de finanzas publicas
y, junto con la teoria expuesta en materia de finanzas publicas

*© Ayala Espino, op.cit. pigina 2, p. 342.
*! Ayala Espino, op.cit. pigina 2, pp. 91. . ..
? Ayala Espino, op.cit. pigina 2, pp. 214 y 246.
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son las que permitiran acceder al andlisis de la incidencia de los
ingresos gubernamentales relacionados con el petréleo en la
conformacion del sistema fiscal en México que ocupa al
presente trabajo.

I1.-4.LAs CUENTAS NACIONALES EN MEXICO

Una definicion adecuada del sector publico es indispensable
para contrastar, la mayor o menor validez y/o generalidad de
los modelos abstractos para explicar los mecanismos que
explican la expansion o retraccion del Estado. Idealmente, la
definicién del Estado debe consistir en las operaciones
consolidadas del gobierno central con el resto de la economia y
el mundo; deberia incluir las operaciones del gobierno central,
estatal y local, y los organismos internacionales o gobiernos de
otros paises, excluyendo todas las transacciones entre
diferentes niveles de gobierno. Desafortunadamente los
sistemas de informacién estadistica disponible no permiten
tener esta amplia visién del gobierno. Las estadisticas mas
comunecs estan referidas al gobierno central y, en coisecuencia,
los analisis basados en ellas reducen el ambito de accién del
gobierno

r

1. Uso de recursos por el
Gobierno

El nivel del gasto del
Gobierno

El déficit publico

La propiedad publica

Las areas econdémicas que
controla el Gobierno

La produccién publica

Definiciones

del
Sector '<

Publico

o orwe N

.

Fuente: Ayala, “Mercado, Eleccién Publica e Instituciones. Una Revisién de las Teorias
Modernas del Estado”,
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No existe una definicién del sector publico unanimemente
aceptada, en realidad, pueden construirse  distintas
definiciones, ello depende de las necesidades de analisis y de la
informacién disponible. Existen seis maneras basicas de definir
al sector publico de acuerdo a las variables que se incluyan y al
grado de cobertura o generalidad que se adopte.

En el caso de México, el Instituto Nacional de Estadistica
Geografia e Informatica (INEGI)*3 considera al sector publico
como aquel que esta conformado por el Gobierno General y las
llamadas empresas publicas. La separacién del sector ptblico
en estos grandes agregados obedece al analisis de las
caracteristicas econémicas de cada dependencia y en su
situacion juridico administrativa. En este sentido, es
importante definir lo que se produce, la forma de
financiamiento, el mecanismo para distribuir la produccién, asi
como la organizacioén, ya que dentro del sector publico las dos
grandes categorias de produccién son la de servicios sociales y
comunales administrados por el Gobierno y la produccién de
bienes y servicios generados por las empresas publicas.

El Gobierno Central, en la definicién del INEGI, es el que se
caracteriza por proporcionar una variada y amplia gama de
servicios de caracter social y comunitario, que se entregan a la
sociedad gratuitamente o a través del pago de cuotas
simbélicas. Ejemplos tipicos de tales servicios son la
administracion de justicia, la seguridad publica, la defensa
nacional, las acciones de los érganos del legislativo y el
ejecutivo, la generacién y distribucién de informaciéon y los
servicios de educacién, médicos y de asistencia social.

La produccion efectuada por las entidades gubernamentales se
financia principalmente con recursos presupuestarios como son
los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y
créditos, aunque también se hace uso de otros recursos
extrapresupuestarios como las transferencias del Gobierno
Federal a las entidades federativas.

*} INEG], “Sistema de Cunetas Nacionales. Indicadores M dmicos del Sector Publico™.
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- Desde el punto de vista institucional, el Goblemo General esta
conformado: _por: el Gobierno Federa.l el Gobierno del Distrito
Federal,: “los Organlsmos Descentralizados productores de
servicios’ sumlares a los del Gobierno, los Gobiernos Estatales y
Mun1c1pa.les 'y :las Instituciones de Seguridad Social. En el
Gobierno-Federal se incluye a los poderes Legislativo, Ejecutivo
y +*Judicial, " con sus distintos érganos centralizados,
desconcentrados y fondos y fideicomisos cuyo fideicomitente
Gnico . es el Gobierno Federal y que realizan actividades
semejantes a los del Gobierno.

El Gobierno del Distrito Federal comprende las dependencias
gubernamentales y las delegaciones que abarca el presupuesto
de esta entidad, y forma parte del Gobierno Central por
constituir una extensiéon del Ejecutivo Federal. En los
Gobiernos Estatales estan comprendidos los 31 estados de la
Republica y los centros estatales de ensefianza superior como
las universidades y tecnolégicos. Los 2,427 municipios
registrados como tales en el pais pare el 2000, quedan en la
categoria correspondiente a los Gobiernos Municipales.

Bajo la denominacién de Organismos Descentralizados se
incluye a todas las entidades del Gobierno Federal que en
general se dedican a la atencién de algiin sector o campo de
estudio en particular, como son la Comisiéon Nacional de
Salarios Minimos, la Universidad Nacional Auténoma de México,
el Instituto Politécnico Nacional, entre otros. A la Seguridad
Social se integran el Instituto Mexicano del Seguro Social, el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, y el Instituto de Seguridad Somal para las Fuerzas
Armadas Mexicanas.

Por su parte, en el conjunto denominado Empresas Puablicas
estan consideradas las entidades publicas (organismos
descentralizados, empresas de participaciéon social mayoritaria,
fondos b2 fideicomisos y unidades administrativas
gubernamentales) que  se .dedican a producir bienes y/o
servicios cuyo destino es su venta en el mercado.
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La producciéon de las empresas publicas generalmente se realiza
en condiciones técnicas y de organizacion que son semejantes a
las de las empresas privadas y financian sus actividades con
recursos que provienen principalmente de la venta de sus
mercancias o la contrataciéon de los servicios que ofrecen; sin
embargo, existen casos en que dichos ingresos no alcanzan a
cubrir los costos de estas empresas y sSe convierten en
candidatos para recibir transferencias, subsidios y/o
aportaciones por parte del Gobierno. Estas caracteristicas
hacen que las empresas publicas, ademas de su caracter de
unidades econdmicas, tengan la calidad de instrumentos de
politica econémica.

La cobertura de las Empresas Publicas comprende entidades
con distinta naturaleza juridico-administrativa, pero que al ser
analizadas desde el punto de vista de la actividad productiva,
cumplen con los criterios de contabilidad nacional para
clasificarse como empresas publicas. Asi, quedan incluidos
organismos descentralizados como Petrdleos MexXxicanos, la
Comisién Federal de Electricidad, la Comisién Nacional del
Agua y las sociedades mercantiles de participacidon estatal
mayoritaria. Dichas empresas de participacion estatal
mayoritaria estan definidas por una aportacion del Gobierno
Federal, Gobierno del Distrito Federal u organismo
descentralizado, superior al 50% de su capital social, o que al
Gobierno Federal le corresponda nombrar a la mayoria de los
miembros del consejo de administracién, junta directiva u
organo de gobierno.
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CAPITULO 111
PARTICIPACION DEL ESTADO MEXICANO EN LA ECONOMiA
IIL.1. El Estado y el Gobierno en México

La concepcién preponderante sobre la naturaleza y la accién del
Estado, asi como de su Gobierno, no ha sido homogénea desde
la proclamacion de México como Nacién independiente. Desde
la consolidacion del movimiento insurgente, el pais sufrié una
serie de luchas intestinas entres las fracciones denominadas
como “liberales” y “conservadoras” de la sociedad mexicana que
buscaban el establecimiento de sus criterios en el seno del
naciente Estado y el Gobierno mexicano.

A medidos del siglo XIX la correlacion de fuerzas entre ambas
fracciones terminé por favorecer a la fraccién “liberal” y en 1857
se promulgé una Constituciéon acorde a los intereses de los
propietarios privados, misma que senté condiciones favorables
para que estos incrementaran sus posesiones y su importancia
como actores del crecimiento econémico y del desarrollo
nacional.

Es importante sefialar que la Constitucion de 1857 se inscribe
ideolégicamente en la tradiciébn del pensamiento liberal
lockeano, donde la existencia de derechos individuales,
incluidos los derechos de propiedad, son considerados
“derechos naturales”* y, como tales inherentes a los individuos
y previos al surgimiento del Estado, por lo que su uso y disfrute
de una determinada pertenencia corresponde de manera
primogénita a su poseedor. La anterior concepcién significé
una modificacién sustancial con el régimen juridico
prevaleciente desde el dominio espafol y que prevalecié durante
los primeros afios del México independiente, donde la propiedad
final de posesiones tan fundamentales como es el caso de la
tierra, correspondia en ultima instancia al Estado para su
potencial utilizacién en beneficio de la comunidad.

“ Amaiz Amigo, op.cit, pp. 47-50.
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Del mismo modo, los principios estipulados por la Constitucién
de 1857 afectaron a dos instituciones fundamentales de la vida
social en el México independiente, como fue el caso de la
enajenaciéon de los bienes de la Iglesia y la afectacién a la
propiedad comunal, al promover los derechos de propiedad
individuales.

Pese al establecimiento de un marco legal y normativo de
marcada tendencia liberal, influenciado por la tradiciéon
anglosajona, la debilidad institucional resultado de arios de
luchas y marcadas desigualdades entre grupos de la sociedad
prevaleciente a finales del siglo XIX permitié al Gral. Porfirio
Diaz convertir su mandato presidencial en una dictadura que, si
bien logré impulsar el crecimiento econémico sobre la base de
una legislacion marcadamente favorable a los intereses de los
inversionistas privados y a un relativo estado de calma social
conocido como pax porfirana, descuiddé la atenciéon a las
necesidades mas prioritarios de una gran parte de la sociedad
mexicana; situacidon que, para los albores del siglo XX, generé6
un descontento social que ya no pudo ser desahogada por los
canales de la estructura del Estado porfirista, dando paso al
inicio de la Revolucién Mexicana en noviembre de 1910.

La Revolucion Mexicana comenzd como un movimiento
tendiente a hacer valer los principios democraticos el interior de
la estructura estatal vigente en el régimen porfirista, sin
modificar mayormente el status quo emanado del constituyente
de 1857; sin embargo, dicho movimiento trascendié sus
expectativas iniciales y terminé por modificar la esencia misma
del Estado mexicano y las relaciones de poder existentes entre
los distintos grupos al interior de la sociedad' mexicana,
haciendo necesario un nuevo pacto somal plasmado en la
Constitucion de 1917. :

El Estado resultado de la Revoluc1on Mex1cana ‘al. contrarxo de
su predecesor, es resultado de: Ala'imtencmn_ mamﬁesta de
atender por parte del Estado méxman 'las’ necesidades de
grandes sectores de la somedad y por lo tanto da prlorldad al




derecho 'de-’la’ Nacion; representada por ¢l Estado, sobre los
derechos individuales.de’los propietarios, dejando a-discrecién
del - Gobierno el .momento. - en. que a dichos derechos de
propiedad pueden ser sujetos a mayores restricciones.

Resultado de lo anterior, el Estado mexicano emanado de la
Revolucién como movimiento social, se confiere a si mismo la
facultad constitucional de utilizar su posicion privilegiada frente
al resto de los actores sociales para intervenir en la economia,
ya sea para “impulsarla” o para “dirigirla”, a fin de que su
desemperio sea congruente con los objetivos de justicia social
enarbolados por el movimiento revolucionario.

Por cerca de cincuenta afios. los gobiernos mexicanos herederos
de la Revolucién Mexicana se caracterizaron por un férreo
proteccionismo y una activa participacién gubernamental en la
economia, por medio de controles y empresas de participacién
estatal, sin embargo y, pese al llamado “milagro mexicano”, al
final de la década de los setenta dicho esquema de accién
gubernamental terminé por dar seniales de debilidad y
finalmente desembocé en la crisis de la deuda de los arfios
ochenta*s.

A raiz de dicho episodio, los regimenes de la revolucion tomaron
un perfil con mayor tendencia liberal, que procuré trascender
de la activa participacién del Gobierno en la economia, bajo el
supuesto de que el buen funcionamiento de los mecanismos
naturales de los mercados es una condicién indispensable para
lograr que el pais crezca de manera sostenible*6. Lo anterior
implicé el desmantelamiento de la amplia red de protecciones
arancelarias y de empresas de participacion estatal que habian
caracterizado a la economia mexicana en décadas anteriores,
dando como resultado un Estado mexicano renovado cuya
prioridad se fijo en la incorporacién de México dentro de la
dinamica del comercio internacional, bajo una también
renovada concepcién de lo que es la participacion del Gobierno
en la economia.

* Cirdenas, Enrique; “La Politica Economica en México, 1950-1994"
* Aspe Armella, Pedro; “El Camino Mexicano de la Transformacién Econémica®, pp.17-27,
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fuerte formacion técnica

Desarrollo institucional
basado en
principalmente en los
mandos medios de la
administracién publica

Fuente: WB, “World Development Report, 1997"
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El -Gobierno mexicano al cabe de dieciocho " anos replanted
muchos. desus fundamentos, en el sentido de permitir un
mayor juego democratico al interior del pais, asi como una
mayor - injerencia de la inversién privada, tanto nacional como
extranjera, como fundamento de la actividad econémica lo que
implicé. el definir de manera mas precisa las funciones del
Gobierno en la economia, limitandolas al sano manejo del
financiamiento del aparato gubernamental para lograr una
provisiéon eficiente de aquellos bienes publicos que el mercado.
no puede atender, asi como el establecimiento, seguimiento e
imparticién de la normatividad necesaria - para el
funcionamiento de los distintos mercados. i

Es importante sefalar que pese al redimensionamiento y
redefinicién del papel del Gobierno en la economia mexicana, el
entorno de profundas desigualdades en la sociedad obliga a que
la estructura gubernamental se sirva de su posicién como
agente privilegiado en el pais para impulsar un mayor desarrolio
de la sociedad y una paulatina pero constante reduccién de las
diferencias entre los estratos sociales.

Dicha obligacién del Gobierno emana, por un lado, de los
compromisos histéricos del Estado mexicano y, por el otro, de la
necesidad de igualar las oportunidades de los agentes
econdémicos a fin de darle viabilidad y sustento a la economia
dentro de un entorno competitivo. '

1.1.1. Régimen Juridico de la Partlcmacxon del Gobxerno
Mexicano en la Economia :

existe protecciéon 'legal deﬁmtwa contra _aquellos cambios
sociales que se traducen en una red1str1bu01on en. las cuotas de
poder al interior de la soc1edad .
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La disputa por la definicidon de derechos y prerrogativas que se
consagran en el marco legal al que se sujeta una sociedad
determinada tiene lugar en dos planos. El primero, mas
abstracto, se refiere al concepto general de los derechos de
propiedad. El segundo se refiere a la manera especifica en que
el Gobierno afecta a los propietarios??.

Resultado del primero de estos dos planos, surge el marco legal
plasmado en la Constitucion o equivalente, asi como en el resto
de la normatividad que tenga algun grado de vigencia; el
segundo de los planos permite el establecimiento de aquellas
atribuciones metalegales que hacen posible un mayor o menor
grado de discrecionalidad en la aplicaciéon de la norrnat1v1dad
por parte del Gobierno.

En la presente seccién se abordan los prmc1pa.lesv aspectos
juridicos que sustentan la part1c1pac1on del Gobierno mexicano
en la economia, en tanto que la préxima se aboca a aquellas
atribuciones no que no se precisan como tales en normatividad
alguna pero que hacen posible el accionar cotidiano de éste.

Ciertamente la intervencion gubcrnamental ya existia durante el
régimen anterior a la Revoluciéon, pero su objetivo habia
constituido unicamente el crear las condiciones basicas para el
desarrollo del pais, de acuerdo con los principios liberales de la
tradiciéon lockeana imperante en la mayor parte de los paises
sajones y que se pretendio replicar en el pais.

A diferencia de la situacién anterior, la Revolucién Mexicana y
la Constitucion de 1917 proporcioné los fundamentos legales
para la intervencién estatal, con el propésito de fomentar: el
desarrollo y la justicia social. EIl Articulo 1°. Constitucional
establece la manera en que el Estado mexicano concibe los "
derechos al interior del pais. La autoridad, segun se dice en el
preambulo, “debe garantizar el goce de los derechos naturales a’
todos los habitantes de la Republica”.

*7 Elizondo Mayer-Serra, Carlos; “La Importancia de las Reglas.: Gobierno 'y Emprcsano Despues de la
Nacionalizacién de la Banca™, pp. 23-53.
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Con todo, ¥ un tanto en contra de la loégica del preambulo
citado, el Articulo en cuestion establece que “en los Estados
Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las garantias que
otorga esta Constitucién”, estableciendo asi que los derechos
son “otorgados” por la Constituciéon y que no existian de manera
inherente a los individuos antes de la promulgacién de la Carta
Magna, quedando de esta manera los derechos individuales
como una especie de “concesién” por parte dela Nacidn, dejando
el equilibrio entre los derechos individuales y sociales a la
discrecionalidad del Gobierno.

En el Articulo 27 Constitucional se elaboré un nuevo marco
para la definicién de los derechos de propiedad. La concepciéon
de propiedad que establece el 27 Constitucional restringe de
manera fundamental el concepto de propiedad privada vigente
en la Constitucion de 1857. Dicha restriccién surge como una
reaccion a los excesos a los que llegé la propiedad privada
durante el régimen porfirista.

El conjunto de demandas sociales que impulsaron el
movimiento revolucionario en México, requeria la existencia de
una propiedad limitada por €l poder publico, a fin de cvitar una
distribucioén injusta y para que‘los individuos ricos no v01v1eran
a abusar de su poder48,

Resultado de lo anterior, el 27 Constitucional define a la nacion
como la poseedora originaria del- territorio,: mares, ‘aguas,
subsuelo y espacio aéreo mexicanos, siendo los' particulares
meros concesionarios para el uso y disfrute de ciertas. areas
condicionadas por el Estado y sujetas - a:'las’ restricciones y
enajenaciones que, en un determinado-momento, a accién
estatal juzgue procedente. Basicamente, ‘€l Articulo 27
Constitucional se refiere a los derechos de propiedad sobre las
tierras y las aguas, situaciéon que obedece al hecho de que, al
momento de reunirse en Querétaro el constituyente de 1917, la
industria manufacturera se encontraba aun subdesarrollada y
la agricultura, la mineria y las actividades extractivas en
general, eran las actividades econémicas preponderantes.

** Elizondo Mayer-Serra, op.cit. pigina 46, pp, 54-57.
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En otros Articulos, como el 28 y el 123, también se
establecieron salvedades a los derechos de propiedad de los
particulares. En este sentido, el Articulo 123 merece espec1a1
consideracién pues, en conjuncién con la Ley: Federal- del
Trabajo, determina al aparato del Estado como a.rbltro u1t1rno en
cualquier conflicto de caracter laboral.

El marco lega_l resultado del constituyente de 1917 perm1t10 al
Estade mexicano impulsar un proceso de  industrializacién
basado en la estrategia conocida como. ® sust1tuc1on ‘de
importaciones” que permitié6 a la economia mex1cana un
crecimiento sostenido y estable hasta la deca
setenta.

Sin embargo, a partir del goblerno del L1c )
Alvarez el modelo adoptado dio sefiales’ claras de agotarmento_
que terminaron con la caida del peso- rnex1cano frente al dolar'. ;
estadounidense en 1976. e :

Dicho agotamiento alcanzé su punto mas critico con la-caida de
los precios del petréleo durante el sexenio del Lic. José Lopez
Portillo, situacion que derivd en el estallido de la crisis-de’ la
deuda de los anos ochenta. Bajo el escenario extremo resultado
de la crisis de la deuda, el gobierno del Lic. Lépez Portillo
termind su periodo anunciando la expropiacién de la banca
comercial y la modificacién al Articulo 28 Constitucional para
hacer de la banca una actividad reservada para el Estado.

La expropiacion de la banca comercial miné la confianza de los
empresarios en el Gobierno y desde su perspectiva incrementé
el riesgo de invertir en el pais, en virtud de la capacidad del
Gobierno para modificar el régimen de propiedad de manera
unilateral, por lo que el régimen del Lic. Miguel de la Madrid
Hurtado buscé la forma de redefinir y hacer explicito el régimen
de la participacién de los sectores publicos y privados en la
economia nacional y recuperar asi la confianza de los agentes
privados en la accién del Gobierno.
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Dicha redefinicibn contempld la creacién :-del: . “capitulo
econémico” de la Constitucién. ‘Los antiguos:Articulos 25 'y 26
fueron fusionados con el Articulo 16,y los nuevos:Articulos 25 y
26 comprendieron una descripcion - de los: limites . .de la
participacién estatal en “la’ ‘economia. - Asimismo, : fueron
reformados los Articulos 27, 28 y 73 ‘con el  propdsito de
fortalecer los conceptos introducidos en las nuevas versiones de
los articulos 25 y 2649. ' o

Un concepto clave en la reforma emprendida durante el
mandato del Lic. De la Madrid es la definicién del concepto de
rectoria del estado que, segiin el texto del Articulo 25
Constitucional significa que “El Estado planeara, conducira,
coordinara y orientara la actividad econémica nacional, y llevara
a cabo la regulacion y fomento de las actividades que demanda
el interés general en el marco de las libertades que otorga esta
Constitucion”. El objetivo de la reforma fue el hacer explicitos
los limites de la intervencién gubernamental y el campo de
accién del Gobierno; en este sentido, el Articulo 28
Constitucional se abocé a definir las areas estratégicas
reservadas al Estado, dejando latente la posibilidad para
futuras modificaciones mediante modificaciones a la legislacion
secundaria que el Congreso pudiese aprobar por mayoria
simple.

Sin embargo, y en virtud de que el consenso imperante en el
sector empresarial de la época apuntaba ya hacia posturas de
corte mas liberal en materia econémica, la comunidad
empresarial no vio con buenos ojos la funcidén intervensionista
del estado, pues desde su perspectiva éste debia dedicarse por
completo a asegurar el respeto al estado de derecho.

A partir del sexenio del Lic. De la Madrid, se dio un profundo
cambio de perfil en la politica econdémica de los Gobiernos del
pais quienes abandonaron un tanto el discurso del régimen
revolucionario para dar paso a Gobiernos con marcado corte
liberal, tendientes a proporcionar una mayor una facilidad para
el accionar de los mercados.

+ Elizondo Mayer-Serra, op.cit. pigina 46, pp. 205-219.
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Para lograr dicho fin, buena parte de la regulacion existente se
fue desmantelando para permitir una mayor y mas agil
participaciéon de la iniciativa privada, como fue el caso de la
modificaciéon del Articulo 27 Constitucional y las que se
presentaron en algunas reglamentaciones secundarias.

II1.1.2 Las Atribuciones Metalegales v Metaconstltucxonales
del Gobierno en México

Al momento de reunirse en el Congreso Constituyente de 1917,
los legisladores buscaron la manera de lograr un marco legal lo
suficientemente sdélido como para que ‘este evitase los abusos
que permitié su antecesor, y que terminaron con la instauracién
del régimen porfirista.

En este sentido, un aspecto importante en el diagnéstico sobre
las debilidades estructurales de la Constituciéon del857 giré en
torno a la relativa debilidad del Poder Ejecutivo frente al
Legislativo, que dio lugar a cstados de paralisis legislativa que
favorecieron el hecho de que la autoridad actuara de facto,
pasando por encima de la Ley.

El Constituyente de 1917 traté de evitar que se repitiera la
situacién anterior y doté al Presidente de la Republica con
amplios poderes constitucionales, pese a que limité el ejerciéio s
de dichos poderes a un e_]erCICIO de cuatro anos. que con
posterioridad fue ampliado a seis. .

Sin embargo, y pese a que el México resultado de la Revolucion

se definié a si mismo como una democracia representativa con -
elecciones peridédicas, sistema de partidos y un_ Presidente 'y
Congresos electos por voto universal y secreto, :la:‘sociedad
mexicana fue gobernada, hasta hace muy poco,- de manera
unilateral y autoritariamente por el Gobierno .y el Pres1dente
quien dirigia a las estructuras y niveles de Goblerno



El Presidente quedé al frente de la clase politica del pais y gozé -
de la facultad de designar a los titulares de todas las posiciones
importantes del aparato burocratico, al tiempo que se asumia
como lider del parido oficial y, por lo menos hasta 1997, tuvo la
facultad designar a los candidatos de éste, y virtuales
ganadores, a todos los cargos de eleccion popular, incluido
dentro de estos el de Presidente. Consecuentemente y por
razones tanto legales como politicas, el titular del Poder
Ejecutivo gozaba de un importante poder discrecional sobre el
conjunto de la administracién publica y sobre el accionar de
ésta sobre la economia nacional.

Parte importante del poder presidencial residié en la facultad
implicita de éste, en virtud de su control sobre la clase politica,
el partido oficial y sus sectores, de modificar la correlacién de
fuerzas establecidas en la Constitucién, en virtud de la
influencia y presiéon que ejercia sobre el Congreso y la llamada
Asamblea Constituyente Permanente.

La Asamblea Constituyente Permanente estid conformada, de
acuerdo con el Articulo 135 Constitucional, por dos terceras
partes del Congreso a nivel Federal y por cada una de las
mayorias en los congresos estatales. Aunque a este respecto la
Constitucion en México es similar en la materia a las practicas
en paises con una larga tradicién democratica, como los
Estados Unidos, el hecho de que el partido oficial, subordinado
al Presidente, tuviera hasta 1988 mas de las dos terceras partes
de los escafios en el Congreso de la Unidn y practicamente
todas las mayorias en los congresos locales, le daba un poder
cuasi irrestricto para modificar la Carta Magna y las “reglas del
juego” en practicamente cualquier area de la vida social
mexicana.

El Poder Ejecutivo no solo contaba con la capacidad real de
controlar al proceso legislativo, sino que su ambito de accién
lograba influir el ambito del Poder Judicial, formalmente
independiente pero propenso a ser politicamente manipulableS0,

%2 Elizondo Mayer-Serra, op.cit. pdgina 46, pp. 72-79.
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Adicionalmente, en México la Ley otorga al Presidente un amplio
poder discrecional para alterar los derechos de propiedad en
general, debilitando la seguridad de la propiedad de los medios
de produccién por parte de los particulares, logrando con esto
hacerlos sujetos mas facilmente del control de la autoridad
gubernamental.

En este sentido, y de acuerdo con lo expuesto por Carlos
Elizondo Mayer-Serra5!, un marco legal “que otorga demasiado
poder discrecional seria insostenible si no existieran reglas
informales”, y el Gobierno en México tradicionalmente se valid
de éstas para lograr una aplicacion de la legalidad amigable con
ciertos grupos empresariales que encabezaron el proceso de
industrializaciéon del pais emprendido desde la década de los
anos cuarenta.

La relacién entre el Gobierno y los empresarios se ha dado
tradicionalmente a “puerta cerrada”, dentro de las estructuras
del esquema corporativista en que se basé el régimen priista,
pese a que el empresariado no forrna parte de los sectores.
formales del partido. St ! :

Bajo dicho esquema de negociacion de privilegios y prebendas a
cambio de apoyo financieros:y:politicos, la iniciativa. privada
logrd, a partir del sexenio.del Lic. Miguel Aleméan, un trato
privilegiado que le permitié crecer cobijada por la proteccién
gubernamental frente a los productos del exterior.

Adicionalmente, el empresariado en México se vio beneficiado
por la falta de instituciones democraticas, pues estas
permitieron al Gobierno controlar a los sectores populares para
disminuir las presiones distributivas de la sociedad. Asimismo,
el hecho de que no existieran mecanismos democraticos de
rendicién de cuentas, actudé a favor de la colusiéon de ciertas
empresas, especialmente las mas importantes, con el Gobierno,
pues aquellas gozaron de facil acceso a muchas de las
discusiones sobre la aplicacion de determinadas politicas que
les afectaban directamente.

*! Elizondo Mayer-Serra, op.cit. pagina 46, pp. 81
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Si bien es cierto que la existencia de un Estado carente de
instituciones democraticas colocaba al empresariado en una
posicion débil frente al Gobierno, les permitia una posicién
privilegiada frente al resto de la sociedad mexicana. En este
sentido, se permitié un grado importante de autonomia a los
empresarios, pero el Estado retuvo la capacidad de intervenir en
la economia.

El Gobierno impulsé la industrializacién por medioc de un
conjunto normativo tan complejo que termindé por ser
intransitable, originando que el trato preferencial se instaurara
como norma y, gracias a la discrecional que dicho esquema de
operacién le permitia, apoyar el desarrollo de ciertas actividades
y grupos industriales por encima del comun denominador.

Como consecuencia del gran poder discrecional del Gobierno
para conceder privilegios, el poder de la burocracia también se
incremento.

El poder de la burocracia residia principalmente en la capacidad
de ésta para mancjar los permisos de importacion que
conformaban la base de la protecciéon industrial, la asignacién
discrecional del gasto publico, la compleja reglamentacion
industrial y las muchas empresas de participacion estatal.

Pese a todo lo anterior, la extension de las facultades del Poder
Ejecutivo se enfrentdé limites importantes, tanto por agentes
externos al Gobierno como por la accién de fuerzas al interior de
su estructura.

El primero de estos limites es la necesidad de un cierto grado de
cooperacién por parte de los empresarios para alcanzar las
metas gubernamentales de crecimiento econdémico. En este
sentido, los individuos que controlan recursos significativos y
algunas organizaciones empresariales pueden ejercer una
presién directa sobre el Gobierno en funcién de su disposicién
de utilizar los recursos a sus disposiciéon a favor o en contra de
la realizacién de los planes gubernamentales.
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Como parte de lo anterior, la capacidad de “votar con los pies”
de los empresarios es muy importante pues en la medida en que
cualquier crisis de confianza en el Gobierno provoca un rapido
aumento de los ahorros de mexicanos en extranjero,
especialmente en los Estados Unidos, haciendo de la fuga de
capitales un riesgo real y annadiendo presiones especulativas a
la moneda nacional frente al resto de las divisas.

Asimismo, la falta de homogeneidad al interior del Gobierno
también significa una limitacién a la capacidad de éste, en
virtud de dos fendmenos: el primero de ellos se inscribe en
ambito de las luchas ideolégicas y de poder al interior del
aparato gubernamental y del partido oficial, que obligan a
concensuar la adopcion de ciertas medidas discrecionales; el
segundo se refiere a la existencia de un grado importante de
corrupciéon que crea una relacién de complicidad entre intereses
de grupos de empresarios y funcionarios, por encima, en
muchos de los casos, de los intereses del Ejecutivo.

Con el fin de fomentar la inversiéon el Gobierno utilizé como
estrategia la concesién de privilegios [iscales a las empresas,
decisién que al paso de los anos terminé por minar la capacidad
recaudatoria de éste. La anterior situacion se reflejé en la
necesidad, por parte del Ejecutivo Federal, de impulsar una
amplia gama de exenciones y privilegios fiscales encaminados a
reforzar los lazos y las alianzas politicas entre el empresariadoy’
la clase politica nacional. Dicho sistema de exenciones y tratos
preferenciales se reforzd al paso del tiempo en funciéon de una
marcada ineficiencia estructural del Gobierno mexicano para
aplicar cabalmente la legislacion fiscal, en virtud de la
competencia de intereses entre la clase politica y el cuerpo
burocratico que habia logrado formar relaciones de colusmn
exitosas con la iniciativa privada.

La incapacidad para fortalecer la base fiscal hizo .que el
Gobierno dependiera en gran medida del ahorro voluntario de':
los particulares, depositado en el sistema financiero mexicano, -
para hacer frente de manera no inflacionaria a’la brecha entre
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los ingresos y los gastos del sector ptiblico. En la medida que el
Gobierno dependia mas del ahorro voluntario, mas dificil se hizo
el imponer un sistema tributario que afectara a los propietarios.

1I1.2. El Estado Actual de las Finanzas Publicas en
Meéxico

A partir de 1982, y con mayor énfasis a partir de 1988, se han
dado un conjunto de transformaciones estructurales en la
economia mexicana que incluyen aspectos tan diversos, y a la
vez tan medulares, como es el caso de la apertura externa, la
privatizacion de la mayor parte de las empresas de participacion
estatal y la desregulacién dela economia, por citar algunas.

Ndmero de Entidades Paraestatales al Inicio de
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57




Jovs emrinsone tnssear asisesrey

T.c
i Islenda

Nocueggs

i Lechtensiemn |
e i
Calgavyia H 5,“'“ . H
Vunezusle
T
HarPA ) e e
Carads Bollv:a ‘ tyraed
T T 1 ; 1
GATT e e e e i Guatemaly
014C) Chile APEC )| 0COE c:i::? Ndlaguu Eu E‘-l‘%:‘l’v‘:\:sl‘
T T T T T T N
1886 1992 1993 1999 1955 1938 2000 20

Fuente: Secretaria de Economia

Parte importante del cambio estructural experimentado en el
pais consistid en el redimensionamiento del Gobierno para
hacerlo menos oneroso y mas eficiente, logrando asi un cierto
ajuste del tamario del sector publico para adecuarlo a los
ingresos disponibles, y de esta manera evitar seguir cayendo en
déficit publicos y en la contratacion de deuda para su
mantenimiento.

Gasto Neto Total del Gobierno como Porcentaje del PIB
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Sin embargo a veinte afios de. haber iniciado dicho proceso, el
esfuerzo realizado en materia de una reduccion del gasto social,
que en su momento implicé un importante costo social y
politico, no ha sido complementada con una reforma tributaria
de fondo que permita elevar los ingresos del sector publico
mexicano.

Balance Publico como Porcentaje del PIB
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A pesar de las modificaciones en la legislacion tributaria
durante-las ultimas dos décadas, para el afio 2000 el Gobierno
Federal recaudo a través de impuestos solo el 10.7% del PIB,
rmentra que sus ingresos totales llegaron apenas al 16%.

Adlcxonalmente, - pracncamente una tercera .parte ! de dichos
ingreso " esta ‘relacionada con la explotacidon dela’riqueza
petrolera ‘nacional por parte de la paraestatal Petrodleos
Mex1canos (PEMEX) y del cambiante precxo 1nternac:onal del
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hidrocarburo, con lo que se da un componente de debilidad
estructural adicional al fisco y el Gobierno mexicanos, pues
ante la falta de fuentes alternativas de financiamiento, una
eventual caida en los precios internacionales del petréleo por
debajo de las previsiones gubernamentales o algun fallo en la
operacion de la empresa, el Gobierno mexicano queda
imposibilitado para hacer frente a sus programas de gasto,
teniendo que recurrir a la cancelacién total o parcial de éstos, o
a la contratacion extraordinaria de deuda.

Ingresos Tributarios del Gobierno Federal como
Porcentaje del PIB
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La recaudacion de recursos en Meéxico en relacién con su
producto es la mas baja de los paises miembros de la OECD y
una de las peores en el entorno de los paises de América Latina.
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La poca capacidad de recaudacion de nuestro pais, aunada a la
importante carga de compromisos financieros adquiridos en el:
pasado, lleva a la existencia de un gasto federal disponible muy
bajo. A -

El Estado mexicano, ante la necesidad de ‘mantener un nivel
bajo de déficit fiscal y su incapacidad de hacerse de mayores
recursos de la sociedad, suministra pocos servicios publicos y,
en muchos de los casos como consecuencia de la misma
escasez financiera, ni siquiera de la calidad adecuada. La
anterior situacion significa un serio riesgo para la viabilidad
futura del pais, pues permite la reproduccion ad infinitum de las
desigualdades que caracterizan a la sociedad mexicanaS2, en
virtud de la insuficiencia del llamado gasto social y el efecto que
este tiene en materia de la distribucién factorial de la riqueza.

%2 Elizondo Mayer-Serra, Carlos; “Impuestos”, pp. 64-68.
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El desarrollo del pais requiere de inversién publica en capital
fisico y humano acorde a las caracteristicas regionales del pais
pues, tal y como sefnala Amartya Sen, el gasto social juega un
papel fundamental en el combate a la pobreza y sin €l es dificil
ganarle la batallaS3. En este sentido, la carencia de salud
infantil, la falta de educacién generalizada y el bajo rendimiento
de la existente, pone en riesgo la capacidad de México para
participar exitosamente en el mercado global, pues son factores
que repercuten de manera muy directa en la productividad de la
mano de obra.

La insuficiencia de gasto publico en México, no se limita al
combate a la pobreza pues, desde la dotacidn de infraestructura
hasta cuestiones de seguridad publica, las carencias del pais
son severas y ponen en peligro las posibilidades de que la
economia mexicana logre acceder a mayores niveles de
crecimiento que se reflejen de manera mas generalizada entre la
sociedad. De no resolver el desequilibrio entre lo que el Estado
puede recaudar de la sociedad y los que ésta demanda y
requiere de bienes y servicios publicos, se pone en riesgo la
viabilidad futura del pais, pues la desigualdad que se vive en
México, de permanecer desalendida, agrandara la brecha que
separa a los distintos sectores de la sociedad, minando asi el
tejido social del pais y erosionara el clima de estabilidad social y
politica, que son condicién sin qua non, para acceder a mayores
niveles de inversion y actividad econémica.

Esta situacion se significa como una limitacion importante para
la atencidn, por parte del Gobierno, de los rezagos productivos y
sociales existentes, cuya solucién potencial parece presentarse
por el lado de la redefinicién y ampliacidon de las fuentes de
ingresos del sector publico. Sin embargo, una reforma fiscal a
fondo que ponga un especial énfasis en el complejo tema de
incrementar la recaudacion fiscal en el pais, genera importantes
resistencias sociales y politicas e, ineludiblemente, se significa
como un costo politico para aquel o aquellos grupos politicos
que la impulsen y, en su caso, implementen.

$ Hernandez Trejo, Fausto; “Financiamiento”, pp. 24-26.
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La necesidad de redefiniciones que sufre el pais en materia
fiscal no. termina en la necesidad de hacerse de mayores
recursos para la atencién de las desigualdades presentes en la
sociedad mexicana dentro de un entorno de manejo sano de
finanzas publicas, sino que se extiende a la necesidad de
incorporar a los gobiernos subnacionales a dicho proceso.

Pese al esfuerzo hecho por el Gobierno mexicano en el sentido
de una mayor federalismo hacendario en el pais, este no ha
podido terminar de consolidarse por la enorme dependencia de
los gobiernos de las entidades federativas y municipales a los
recursos de la Federacién. En los altimos diez anos el pais ha
experimentado una importante descentralizacion del gasto, pero
éste no ha sido acompanado de una descentralizacion de las
facultades recaudatorias porque los gobiernos subnacionales
prefieren depender de las participaciones federales a cargar con
los costos politicos de hacer por ellos mismos la recaudacion.

Participaciones del Gobiermo Federal a Estados y
Municipios como Porcentaje del PIB
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Propuesta de Asignacion de Impuestos y Egresos por
Nivel de Gobierno
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De continuar esta tendencia en la relacién entre el Gobierno
Federal y los gobiernos estatales y municipales, la Federacién
podria terminar.con.un 'margen de maniobra muy corto frente a
las muchas ‘contingencias - financieras que aun quedan
pendientes. T n

De acuerdo con datos estimados de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), los requerimientos financieros del
sector publico, donde se incluye al balance puiblico en si, las
obligaciones no contabilizadas en el presupuesto (componente
inflacionario de los pasivos del IPAB y de la deuda indexada,
los intereses devengados de los programas de apoyo a deudores,
la intermediacién de la banca de desarrollo y fondos de fomento,
asi como los PIDIREGAS), ascienden a poco mas del 2% del PIB,
cifra que, de excluirse los ingresos no recurrentes del Gobierno,
se dispara en un punto porcentual mas.

Endeudamiento Fiscal Adicional en el Ario 2000,
como Porcentaje del PIB

PIDIREGAS 1.21

IPAB

+

Deuda Indexada l 0.16

’

}
Apoyo a Deudores ! 0.01
i

0 0.2 0.4 0.6 0.8 1 1.2 1.4

Fuente: SHCP
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De acuerdo con informacién del Banco Mundial, la recaudacion
de los gobiernos subnacionales en México esta en el orden del
21%, en tanto que la de paises como Brasil, Estados Unidos y
Alemania gira entorno al 30%, y en Rusia, Canada y Argentina
esta rondando el 40%. Sin embargo, en términos reales la
concentracién tributaria del Gobierno Federal es todavia mayor
de lo que los datos del Banco Mundial sugieren, pues las
Participaciones Federales, que en sentido estricto son
transferencias de fondos de la Federacion a los gobiernos
estatales y municipales, se contabilizan como recaudacién de
los gobiernos subnacionales. Tomando - en cuenta esta
observacion, la recaudacion de los gobiernos subnacionales en
México esta en el orden del 5% de la recaudacién total5¢ (Diaz
Cayeno; 2002).

La situacién anterior implica que los gobiernos subnacionales
mexicanos no encuentran incentivos para tomar en cuenta la
opiniéon de sus ciudadanos al momento de determinar sus
programas de gasto y, tal y como sucede en los gobiernos
autoritarios, dichos programas estan sujetos a la negociacion
con los grupos capaces de ejercer mayor presion, en' perjuicio
del ciudadano promedio.

El actual desequilibrio entre la Federaciéon y las entidades
federativas genera desbalances adicionales al sistema fiscal
mexicano, pues “justifica” la poca disposicién de los ciudadanos
para pagar impuestos. El causante no ve donde se emplean sus
contribuciones y, ante la evidencia de histérica de malos
manejos y enriquecimiento sospecho de muchos funcionarios,
asume que éstos fueron malversados. En contrapartida, los
servicios publicos que recibe la ciudadania de sus autoridades
locales parecen provenir de la siempre intangible Federacion, lo
que ocasiona que no haya mayor interés en exigir una mayor y
mejor rendicién de cuentas a nivel local.

Tal y como se puede observar, los problemas que afectan al
sistema tributario mexicano son muchos y muy complejos, por
lo que es imposible hacer un analisis profundo de todos'y cada

** Diaz Cayeno, Alberto, “Federalismo", pp. 60-62.
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uno de éstos en un trabajo de investigacién tinico.  Sin
embargo, dado el interés del presento trabajo, es imposible dejar
de hacerles mencién, a fin de poner en perspectiva la
importancia de dotar de mayor solidez al sistema tributario
mexicano.

I11.3 Los Ingresos del Gobierno

Una de las principales caracteristicas del sistema impositivo
mexicano es el hecho de que este se basa primordialmente en
impuestos de caracter federal, lo que significa que la parte
sustantiva de la recaudacién de los tres niveles de Gobierno
{federal, estatal y municipal) depende la Federacién. Esta
elevada dependencia de los estados y municipios a los ingresos
federales degenera en un bajo esfuerzo recaudatorio por parte
de estos, en virtud de que la Ley de Coordinaciéon Fiscal les
garantiza los recursos federales incondicionalmente.

Ingresos Ordinarios del Sector Publico como Porcentaje

del PiB
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Los ingresos presupuestales del sector publico han venido
deteriorandose a través del tiempo: entre 1989 y 1994
representaron, en promedio, el 25% del PIB, en tanto que para
el afio 2000 no alcanzaron el 20% Los impuestos aportan
aproximadamente la mitad de los ingresos del Gobierno. Entre
estos destacan el impuesto sobre la renta (ISR} con una
participacién cercana al 20%, el impuesto al valor agregado
(IVA) con una participacion que ronda el 15% y los impuestos
especiales sobre productos y servicios (IEPS) que rondan el
10%; en conjunto, estos tres impuestos significan cuatro de
cada diez pesos de los ingresos totales del Gobierno.

Fuentes Principales de los ingresos Presupuestales
del Gobierno Federal Mexicano
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Fuente: Fox, Vicente, ler. Informe de Gobierno

A pesar de las adecuaciones fiscales que han sido
implementadas por el Gobierno mexicano desde la década de los
noventa tendientes a incrementar la recaudacion de ingresos
tributarios, los avances han sido limitados pues la recaudacién
tributaria solamente logré incrementarse del 44% entre 1989 y
1994, al 51% en el afio 2000. Como proporcién del PIB, los
ingresos tributarios representaron el 10.8% en el referido aro
2000.
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ingresos del Gobierno Federal

({porcentaje del PIB

Concepto |TRIBUTARIOS Renta Ag\::;oardo ’;rgg:"v?g:gg Erogaciones Importacion lm;?ti:,sslos
1980 10.3 5.2 2.5 1.0 0.1 0.9 0.4
1981 10.0 5.2 2.5 1.0 0.1 1.0 0.2
1982 9.3 4.5 2.1 1.7 0.1 0.8 0.1
1983 9.8 39 2.9 2.3 0.1 0.5 0.2
1984 9.9 3.9 3.0 2.1 0.1 0.5 0.2
19885 9.7 3.8 2.9 20 0.1 0.7 0.1
1986 10.9 4.1 3.0 2.7 0.1 0.8 0.2
1987 10.2 38 3.1 24 0. 0.8 0.
1988 11.5 4.7 3.4 2.6 0. 0.4 0.2
1989 1.2 4.8 3.1 2.3 0. 0.7 0.2
1990 10.8 45 36 15 0.1 0.9 0.2
1991 10.8 4.5 3.4 .3 0.1 1.0 0.2
1992 11.3 5.2 2.7 .6 0.1 1.1 0.5
1993 1.4 5.5 2.6 1.5 0.1 1.0 0.6
1994 11.3 5.1 2.7 2.0 0.0 0.9 0.6
1995 9.3 4.0 2.8 1.3 0.0 0.6 0.5
1996 8.9 38 29 1.2 0.0 0.6 0.5
1997 9.8 4.2 3.1 1.4 0.0 0.6 0.5
1998 10.5 4.4 3.1 2.0 0.0 0.6 0.4
1999 11.4 4.7 3.3 23 0.0 0.6 0.4
2000 10.7 4.8 3.5 1.5 0.0 0.6 0.3

Concepto LrRIBLTToARIOS %c;n::;:f'aosn Derechos| Productos { Aprovechamiento | Accesorios | TOTAL
1980 4.2 20 28 C.2 G.2 0.1 14.5
1981 4.5 0.0 3.9 0.3 0.2 0.1 14.5
1982 5.4 0.0 4.7 0.2 0.4 0.1 14.7
1983 7.2 0.0 6.5 0.3 0.2 0.1 17.0
1984 6.2 0.0 5.9 0.1 0.1 0.1 16.1
1985 6.2 0.0 5.9 0.1 0.2 0.1 15.9
1986 4.5 0.0 4.0 0.0 0.2 0.2 15.4
1987 6.0 0.0 5.4 0.1 0.3 0.1 16.2
1988 4.4 0.0 3.8 0.1 0.3 0.2 15.9
1989 5.3 0.0 3.7 0.1 0.3 0.2 15.9
1990 5.2 0.0 4.0 0.3 0.8 0.2 16.0
1991 4.8 0.0 3.7 03 0.6 0.2 15.6
1992 4.8 0.0 3.5 0.3 1.0 0.0 16.0
1993 4.1 0.0 3.2 0.1 0.8 nd 15.5
1994 3.9 0.0 2.5 .2 1.1 nd 15.1
1995 6.0 0.0 3.8 0.5 1.7 nd 15.2
1996 6.6 0.0 4.5 0.3 1.8 nd 15.5
1997 6.0 0.0 4.2 0.3 1.6 nd 15.
1998 3.7 0.0 2.7 0.3 0.6 nd 14.2
1999 3.3 0.0 2.3 0.2 0.8 nd 14.7
2000 5.3 0.0 3.9 0.1 1.3 nd 16.0

Fuente: SHCP
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En este sentido, la eficiencia recaudatoria del sistema tributario
en México es una de las mas bajas del mundo. La carga fiscal
total en México, que incluye las cuantiosas pero inestables
contribuciones por concepto de hidrocarburos, es inferior en 15
puntos porcentuales a la carga fiscal promedio de los paises de
la OCDE y esta por debajo de la de nuestros principales socios
comerciales e, incluso, de la de algunos paises de Latinoamérica
como Brasil, Chile o Argentina.

Composicién de los Ingresos Tributarios del Gobierno Federal
como Porcentajes del PIB
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Fuente: Fox, Vicente; 2° Informe de Gobierno

En el caso especifico del ISR, éste representa buena parte de la
explicacién del . por @ qué de la. incapacidad recaudatoria
1mperante en'el paus, pues su part1c1pac1on como porcentaje del
PIB paso del 5. 1 en" 994 a4. 6 en el 2000
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La tasa general del ISR en México es del 35%, similar a la
establecida en gran parte de los paises desarrollados, por lo que
no es apresurado apuntar que su baja recaudacién se debe a la
erosion de la base gravable resultado de le existencia de
numerosos tratamientos fiscales diferenciados y la elusién que
conlleva. Cabe sefialar que, en lo que se refiere a la
recaudacién del ISR a personas fisicas, esta tiende a
concentrarse en los estratos de ingresos medios y altos, debido
a que la piramide de sueldos y salarios tiene una base amplia
quedando gran parte de la misma (hasta cuatro salarios
minimos) exenta del pago del impuesto y es sujeto de un
subsidio fiscal.

En cuanto al IVA, al ser este un impuesto que se paga sobre el
valor que se agrega en cada etapa de la produccion,
acreditandose en las etapas posteriores, termina por ser un
impuesto al gasto final que realizan las unidades familiares con
un efecto neutro sobre las los precios relativos en la economia y
las decisiones sobre el consumo. Al gravar de manera idéntica
a todos los contribuyentes el IVA se convierte en un impuesto
con un fucrte componente regresivo, pues no distingue el nivel
de ingresos del contribuyente, por lo que la aplicaciéon de este
gravamen en México ha estado sujeta a exenciones y regimenes
especiales que hacen que la eficiencia recaudatoria del impuesto
sea marcadamente baja.

El IVA vio incrementada su tasa del 10% al 15% en abril de
1995, en virtud de su sencillez administrativa, asi como por su
potencial recaudador que permite dar menor peso a los
impuestos directos y, en la medida de lo anterior, reducir los
efectos distorcionantes que genera el sistema tributario sobre
trabajo, ahorro e inversién por parte de los agentes. Sin
embargo, con el fin de contrarrestar el caracter regresivo de este
impuesto y para subsidiar el consumo de ciertos bienes,
subsistid el esquema de tasas diferenciadas, exenciones y
tratamientos preferenciales que, ademas de hacer mas compleja
la administracién del impuesto, abre la posibilidad de que se
generen distorsiones sobre las decisiones de los agentes.
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La complejidad del conjunto de excepciones asociada a la
aplicacién del IVA dificulta tanto la administracién del impuesto
como la adecuada labor de fiscalizacion, provocando una. gra.n
ineficiencia en su recaudacién. ,

De acuerdo con los datos presentados por Emilio Caballeross, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico estima que el 45% del
consumo total esta excluido de la base gravable del IVA y que la
tasa efectiva promedio de dicho impuesto es de solamente el
8.9%. Con tanta exencion, se recauda poco por IVA en México
respecto a la proporciéon del PIB, 2.7 en 1994 frente a 5.4 como
promedio en América del Sur 6 6.5 de la OCDE. Esto se explica
en parte por la evasidn que se presenta en el pais, pero también
por las amplias exenciones. En México solo el 55% del
consumo nacional es gravado con IVA, frente al 65% en
Argentina y el 92% en Chile.

En el caso de los IEPS, originalmente el gravamen fue disefiado
como una imposicién que uUnicamente se aplicaba a la
produccién objeto del gravamen, dejando fuera la cadena
distributiva de éste. Posleriormente, se ha ido ampliando el
gravamen a la cadena distributiva, hasta considerar inicamente
exenta la venta del producto al consumidor final.

La mayor parte de los bienes sujetos al régimen del IEPS son
considerados “socialmente inconvenientes”® (Grupo Financiero
Bancomer; 1999) y tienen demandas relativamente inelasticas,
lo que facilita el traslado del gravamen del productor hacia el
consumidor, pese a que legalmente se especifique que es un
gravamen a la produccién. En particular, respecto al IEPS
aplicado a la gasolina, y dado que este impuesto se utiliza para
canalizar ingresos de PEMEX a las arcas Federales, el gravamen
supera el 100% del valor del producto y se incorpora al precio
final de la gasolina. La anterior situacion se traduce en precios
al consumidor por encima de los estandares internacionales.

*% Caballero Urdiales, Emilio; “Reforma Tributaria®, pp. 22-23.
o Grupo Financiero Bancomer, “Reforma Tributaria Federal™
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Posiblemente la caida mas pronunciada en la capacidad
recaudatoria de un impuesto se presenta en el caso de los:
impuestos asociados con la actividad importadora que han
pasado del 1.1% del PIB en 1992 al 0.5% en el 2000, como
resultado de la desgravacidn paulatina acordada en el marco del
Tratado de Libre Comercio con América del Norte, el Tratado de
Libre Comercio con la Unién Europea y otros convenios
comerciales suscritos por México en afios recientes.

Por el lado de los ingresos no tributarios, compuestos por lo que
obtiene el Gobierno Federal por concepto de derechos,
productos, aprovechamientos, asi como por los organismos y
empresas bajo control presupestario directo (como Petrdleos
Mexicanos o Comision Federal de Electricidad), también
muestran una tendencia en su recaudaciéon a la baja, ademas
de que introducen elementos de inestabilidad en el sistema
fiscal del pais.

Dicho comportamiento a la baja puede ser hasta cierto punto
explicable por el proceso de redimensionamiento del sector
publico implementada a raiz de la segunda mitad de la década
de los ochenta, que implico la desincorporacién de buena parte
de la empresas de participacion estatal, tanto aquellas
recurrentemente deficitarias como otras de gran rentabilidad
como fue el caso de Teléfonos de México.

La desincorporacion de empresas de participaciéon estatal
obedecidé, por una parte, a la necesidad de deshacerse de
aquellas empresas no rentables que se significaban como un
lastre adicional a la ya de suyo limitada capacidad financiera
del Gobierno, disminuyendo asi los requerimientos financieros
de éste; por otro lado, se desincorporé a otra empresas de
participaciéon estatal que, pese a ser rentables, se consideraron
dentro de areas no estratégicas y de las cuales se podia hacer
cargo el sector privado, generando asi nuevos nichos para la
promocién de inversiones y abriendo cauces nuevos para los
mecanismos naturales del mercado.
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Ingresos No Tributarios del Gobierno Federal como
Porcentaje del PIB
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Fuente: Fox, Vicente, ler. Informe de Gobierno

En términos fiscales, dicha fuente de ingresos es muy volatil,
dado que incluye la contribucion por hidrocarburos que
depende del precio internacional del petréleo, mismo que
resulta sefialadamente inestable y se determina en un mercado
tradicionalmente oligopdlico y de practicas comerciales poco
claras5? (Almeida; 1994). Asimismo, también incluye los
ingresos derivados de operaciones que se dan una sola vez,
como la privatizacion de empresas publicas, u otras de caracter
permanente pero de gran variabilidad anual, como el remanente
de operaciones del Banco de México.

Como se explicd, la tendencia a la baja en la recaudacién por
estos ingresos no tributarios se explica, en buena medida, por el
proceso de desincorporacion de este tipo de empresas que ha
venido impulsando el Gobierno Federal y por la caida que han

57 Almeida Garza Galindo, Alejandro; “Determinacién del Precio Internacional del Petréleo. Opciones para
México"”, pp. 13-45.
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presentado- los ingresos propios de los organismos y empresas
de participacién estatal distintos de PEMEX, que pasaron del
5.7% del PIB en 1994 al 3.8% en el afio 2000.

Por su parte, los ingresos que proporciona la actividad petrolera
a las arcas de la Federaciéon comprenden los ingresos propios de
la paraestatal, las contribuciones por hidrocarburos, Ilos
impuestos especiales sobre gasolina y diesel, el valor agregado
sobre hidrocarburos y el correspondiente a las importaciones
que paga PEMEX. En conjunto, las aportaciones de Petroéleos
Mexicanos a los ingresos federales representan cerca de una
tercera parte de estos.

Ingresos Totales e Ingresos Petroleros del Gobierno
Federal como Porcentaje del PIB
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La consecuencia de la petrolizaciéon de las finanzas publicas es
la inestabilidad a la que se ve sometido el presupuesto, en
virtud de las continuas variaciones del precio internacional del
hidrocarburo.
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En 1998, por ejemplo, el gasto programable del Gobierno
Federal tuvo que reducirse en casi un punto porcentual para
mantener la meta de déficit publico, como consecuencia de una
caida del precio del petréleo crudo mexicano que pasé de $16.5
USD por barril en 1997 a $10.2 USD en 1998.

Participacion de los Ingresos Petroleros en los
Ingresos Totales del Sector Publico
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Fuente: Fox, Vicente, ler. Informe de Gobierno

De manera adicional a lo anterior, es importante sefialar que la
base de contribuyentes para el fisco mexicano es muy estrecha,
situacién que se explica en virtud de la importancia que reviste
el sector informal de la economia y la evasién fiscal imperante
en el pais.

Dicha situacidén tiene repercusiones importantes pues obliga a
que un reducido numero de mexicanos sean quienes aportan
los recursos para acceder los servicios publicos que, por
definicién, terminan por beneficiar a toda la poblacidn.
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Poblacion Econdmicamente Activa en México
contra los Contribuyentes Activos del Sistema
Tributario y la Poblacion Total, 1999
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Fuente: Fox, Vicente, ler. Informe de Gobierno

Esta situacion coadyuva a generar la sensacién de descontento
entre la base contribuyente y afiade incentivos nuevos para que
los agentes que actualmente contribuyen con el fisco busquen
maneras para evadirlo o eludirlo.

I11.4 El Gasto del Gobierno en México

Dado el efecto disciplinador que impone la gran facilidad para el
movimiento de flujos importantes de capital a través de las
fronteras nacionales y la importancia de estos para la viabilidad
econémica de los paises, no es descabellado decir que la
llamada globalizacidn se ha convertido en un impulsor del
manejo ortodoxo de los dineros publicos al premiar a aquellas
economias con manejos mas estables de sus recursos publicos.




La importancia que tiene el mantenimiento de la disciplina
fiscal, aunada a la pobre recaudacién prevaleciente en México,
inscriben -al° gasto publico en un contexto de limitacién
presupuestaria que obliga al pais a mantener un gasto bajo
como porcentaje del PIB.

Dicha situacidn, si bien logra reducir la presién que el Gobierno
generaba en los mercados financieros también ha impedido
financiar en-la magnitud deseada programas importantes y con
potenciales beneficios para la economia y la sociedad mexicana.

Costo Financiero del Sector Publico como
Porcentaje del PIB

1980
1985
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999

Fuente: Fox, Vicente, ler. Informe de Gobierno

A raiz de la crisis de los ochentas y la serie de reformas
estructurales implementadas en la economia mexicana
tendientes a reducir y eficientar el gasto del Gobierno, y que
consideran la desincorporacion de empresas paraestatales, en
su gran mayoria deficitarias, la renegociacién de la deuda del
Gobierno, la eliminacién de los préstamos subvencionados a la
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industria y la transformacién de los subsidios al campo en
transferencias focalizadas de recursos, el gasto publico total se
ha mantenido en el orden del 20% del PIB en tanto que el gasto
del Gobierno Federal se mantiene en el rango del 12-14%58,

El gasto del Gobierno en México es vulnerable a shocks del
exterior, como puede ser el caso de las caidas en el precio del
petroleo. Dichos shocks tradicionalmente son enfrentados
mediante ajustes en los programas de gasto que, si bien son
una medida fiscalmente sana en virtud del objetivo de mantener
disciplina fiscal, resulta social y politicamente costosos.

Esta situacion llevé a que en la gestion del Dr. Ernesto Zedillo
en la Presidencia de la Republica, se ha conformara un fondo de
estabilizacién con el 0.9% de los ingresos adicionales del
Gobierno Federal para enfrentar dichos choques. Sin embargo,
y dada la importancia que los ingresos relacionados con la
explotacion de la riqueza en hidrocarburos, especialmente el
petroleo, del pais tiene dentro de la conformacién de los
recursos con que dispone el sector publico, resulta sensato
mantener reservas sobre la suficiencia de dicho fondo.

Empleo del Gobierno
(porcentaje del empleo total)

1988 1993 1997

Maéxico 12.8 12.0 11.5
Meéxico (con sector paraestatal) . 16.5 13.6 12.9
Estados Unidos RO S -114.8 15.3 14.5
Japén : 8.3 8.2 8.3

Alemania R e 15.6 13.6 12.9
Grecia IR 11.6 12.2 12,7
Espafa DR : 13.0 15.4 15.6

Fuente: OCDE

%% Bénédicte y Boundri, “Public Spending in Mexico: How to Enhance its Effectiveness”, pp. 10-20.
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El redimensionamiento del Gobierno en México que se observa
como una reducciéon de su gasto como porcentaje del PIB,
también se refleja en la pérdida de importancia de éste como
empleador. Para 1997 el Gobierno Federal empleaba al 11% del
empleo agregado, cantidad inferior al 15% en Estados Unidos o
el 20% registrado en Europa y Canada. Incluso considerando al
sector paraestatal, el empleo por parte del Gobierno solamente
alcanza el 12% del empleo total del pais.

El total de las erogaciones del Gobierno por sueldos y salarios,
que aun representa una parte importante del gasto corriente del
Gobierno, ha declinado su importancia al considerarsele como
porcentaje del PIB, alcanzando el 8% en 1997 que resulta
nuevamente inferior al 10% de los Estados Unidos.

Cormposicion del Gasto Corriente Programable
del Sector Publico Presupuestario
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En materia de inversiéon publica, se observa una importante
caida de esta desde la década de los ochenta. Mientras que al
inicio de dicha década la inversiéon del sector pablico en su
corjjunto representaba el 10% del PIB, para los mediados de la
década de los noventa dicha inversién habia caido a niveles del
3.5%, siendo los sectores mas afectados por dicha reduccién el
de comunicaciones y transportes y la generacion de energia.

Es importante seiialar que, a partir de 1997 muchas obras de
infraestructura se han financiado mediante el esquema de
Proyectos de Infraestructura Productiva de Largo Plazo de
Impacto Diferido en el Registro del Gasto, conocido por sus
siglas como PIDIREGAS. Este esquema fue concebido como
una manera alternativa de financiar proyectos de
infraestructura en aquellos sectores en donde existen barreras
legales para la participacién de la inversién privada y que, por
razones de costos, se hacen inviables para el sector publico.

Gasto Corriente y de Capital
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Fuente: Fox, Vicente; ler. Informe de Gobierno
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Bajo este esquema, el sector privado financia la construccién de
la infraestructura sin recibir pago alguno del sector publico
hasta su conclusién; una vez concluida la obra, el proyecto es
reconocido por la contabilidad oficial y, en teoria, los ingresos
generados por la utilizacidn de la infraestructura construida
resultan suficientes para pagarla, por lo que se les atribuye un
efecto presupuestal neutro.

Sin embargo, no hay garantias contractuales de que
efectivamente la operaciéon de la obra logre recuperar su costo y
es el Gobierno quien corre con el riesgo de una eventual falla.

Proyecto de Inversion Financiada via PIDIREGAS
{millones de ddlares)

Saldos del Saldos del
Proyecto financiamiento Financiamiento
obtenido al 31 de Dic obtenido al 31 de
de 1999 diciembre de 2000

Proyectos de
inversion que suponen
obligaciones 11,2833 156,823.1
financieras

Proyectos del Sector

Petrolero 8,341.3 12,883.8
Proyectos del Sector

Eléctrico 2.952.0 2,948.3

Fuente: SHCP

Dada las brechas que existen entre los diferentes estratos de la
sociedad mexicana y la necesidad de comenzar a sentar las
bases para un mejor desarrollo del capital humano para la
mejora de la competitividad de la economia mexicana, los
programas tendientes a combatir la pobreza e incrementar la
calificacion del capital humano se han transformado en un
aspecto medular dentro de la estrategia social del gasto publico
en México.
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El principal programa disefiado para el logro de dichos objetivos
es PROGRESA, que busca incentivar la permanencia de los
nifnios de las zonas mas marginadas del pais en la escuela. La
estrategia de dichos programa consiste en el otorgamiento de
desayunos a los niftos en las escuelas y de becas en efectivo a
las farnilias, con la intencién de que les sea mas redituable
mantener al nifio asistiendo a clases que incorporarlo al
trabajoS°. Asimismo, es importante sefialar la importancia que
el Gobierno en Meéxico concede a la educacién, pues dicho
componente significa poco mas de una tercera parte del gasto
total del Gobierno.

Los efectos de la inversion publica en el crecimiento econémico
son un tema controvertido en la teoria econdmica, puesto que la
decision sobre donde invertir no esta basada necesariamente en
funcién de tasas de retorno y se pueden generar distorsiones en
la economia y efectos de desplazamiento, o “crowding-out”, de la
inversion privada; por el otro lado, la naturaleza de las obras de
infraestructura, muy cercanas a lo que en teoria econémica se
conoce como “bienes publicos”® hacen que existen pocos
incentivos para que el sector privado realice la inversién.

Estudios empiricos en el caso de México sefialan que, en
términos generales, la inversion publica tiene un efecto positivo
sobre el crecimiento econémico, basado principalmente en las
externalidades positivas que conlleva, que supera el efecto
desplazamiento que se presenta en el corto plazo. Sin embargo,
para que el efecto neto de la mayor inversién publica sea
positivo, es necesario que esta sea financiada por un
incremento en los recursos tributarios del Gobierno.

En este sentido, es importante sefialar que dadas las carencias
que enfrenta el pais, el desarrollo de una mayor y mejor
infraestructura social y productiva basica, resulta fundamental
para ir sentando las bases que permitan a futuras generaciones
de mexicanos el lograr esquemas -de competitividad
internacional que trasciendan la explotacion del bajo costo de la

* Bénédicte y Boundri, op.cit. pp. 25-28.
* Macén, op.cit., pp. 55-75.
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mano “de obra. ~Dadas las caracteristicas de este tipo de
infraestructura, entre las que resalta su bajo ratio de retorno, la
poca competitividad en su consumo y la dificultad técnica para
lograr una excusién efectiva en su uso y disfrute, dificilmente
los agentes individuales = encontraran los incentivos para
implementarla por ellos mismos, entrando asi en el ambito de
accioén del gobierno.
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CAPITULO 1V

LA DEPENDENCIA FISCAL MEXICANA AL PETROLEO

IV.1l. CARACTERIZACION DE LA DEPENDENCIA FISCAL MEXICANA AL
PETROLEO

La historia de la industria petrolera en México data de los
primeros afnos del Siglo XX, cuando se establecieron las
primeras compariias estadounidenses al amparo de la Ley del
petroleo expedida por el Gral. Porfirio Diaz, en su calidad de
Presidente, en 1901.

A la caida de Porfirio Diaz, el gobierno de Francisco I. Madero
establecié un impuesto especial sobre la produccion petrolera y,
posteriormente encargd la realizacién de un registro de la
companias petroleras que operaban en el pais. Por su lado,
Venustiano Carranza creo, en 1915, una Comisiéon Técnica del
petréleo v en 1918 establecié un impuesto sobre los terrenos
petroleros y los contratos, ocasionando la resistencia de las
comparnias establecidas.

Durante la segunda década del Siglo XX, México se convirtidé en
una potencia en la extraccién del hidrocarburo, llegando a
colocarse como el segundo productor mundial con un poco mas
de 193 millones de barriles. Sin embargo, el auge petrolero que
experimentaba el pais no se reflejo en el resto de los sectores ni
en los empleados de la industria. La inconformidad de los
trabajadores petroleros resultado de la situacién anteriormente
sefialada, llevé a que en abril de 1915 estallara una huelga en
la refineria “El Aguila” comenzando asi el movimiento
sindicalista petrolero en México.

Durante 1916 y 1917 se dieron otros intentos por estallar
huelgas en distintas refinerias, pero estos fueron impedidos de
manera violenta el ejercito y los cuerpos de seguridad de las
propias compaiias.
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Pese a la represidon de la que era objeto el movimiento obrero en
la industria petrolera, en 1924 los trabajadores resultaron
triunfantes al estallar una nueva huelga en “El Aguila” al lograr
que la empresa reconociera al sindicato de trabajadores
petroleros, mismo que evolucionaria en el actual Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM), y se
concertase la firma de uno de los primeros contratos colectivos
de trabajo en la historia del pais.

Una de las primeras acciones importantes del STPRM,
constituido oficialmente en 1935, fue la elaboracion de un
contrato colectivo tinico para toda la industria que sustituyera
los distintos contratos colectivos que regian las relaciones
laborales en cada una de las empresas. La propuesta de un
contrato Unico para toda la industria fue rechazado por las
empresas y €l 28 de mayo de 1937 estallé una huelga general
que obligd a que el gobierno del Gral. Lazaro Cardenas a realizar
una intervencién conciliatoria entre las partes, logrando que los
trabajadores reanudaran sus actividades el 9 de junio de ese

ano al tiempo que continuaba con el conflicto obrero patronal.:. -

por los medios laborales previstos para dichas circunstancias.

La Junta de Conciliaciéon y Arbitraje emitié un laudo favorable a .
los intereses del sindicato en el que, adicionalmente, instruia la
realizacién de un peritaje para determinar la capacidad de las
empresas petroleras para cumplir con las demandas sindicales.
Dicho laudo fue incumplido por las companias petroleras y, en
respuesta del desacato de los empresarios y en congruencia con
el perfil nacionalista que caracterizé su administracién, el Gral.
Lazaro Cardenas decreté la expropiacion de la industria
petrolera el 18 de marzo de 1938,

El 7 de junio de 1938 se cred Petréleos Mexicanos para
administrar y operar la industria petrolera nacionalizada.
Asimismo, se afnadié un articulo constitucional tendiente a
evitar que la industria petrolera pudiera ser adquirida, poseida
o explotada por particulares.
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A partir de los afios cuarenta, la industria petrolera comenzd a
crecer al pasar de 51 millones de barriles producidos en 1940 a
86 millones en 1950. Se construyeron las refinerias de Poza
Rica, Salamanca, de la Ciudad de México, la nueva refineria de
Minatitlan y se amplié la de Coatzacoalcos. Asimismo, se echo
a andar la primera planta petroquimica en el pais, situada en
Poza Rica. En la década de los afnos sesenta se impulsaron las
actividades exploratorias y de perforacién, descubriéndose
yacimientos importantes en la zona limitrofe de Chiapas y
Tabasco, asi como en el Golfo de México. En 1966 se cred el
Instituto Mexicano del Petrdleoto,

Durante la década de los arios setenta el descubrimiento de
importantes reservas petroleras en el sureste mexicano hizo al
Gobierno mexicano concebir importantes planes para el
hidrocarburo, pues se vio en ¢l la posibilidad de lograr
conformar una industria que sirviera de motor para el impulso y
desarrollo del resto de la economia nacional.

Durante esos afios se incrementé de manera importante la
inversion del sector puiblico, en buena medida impulsada por la
necesidad de dotar de infraestructura suficiente a la industria
petrolera nacional. Dado el retorno esperado en el caso de la
explotaciéon de la riqueza en hidrocarburos del pais, buena parte
de esta inversién publica se financié tomando préstamos del
exteriors!.

La creciente inversiéon publica en materia de infraestructura
petrolera dio buenos resultados, pues mientras que el pais
producia 533 millones de barriles de petréleo en 1977, para
1982 se alcanzé la cifra de 1,372 millones. Como resultado de
la estrategia adoptada por el Gobierno mexicano de aquellos
anos, se 1mpulso de manera importante la exportacién de
petréleo crudo, mismo que no conlleva mayor valor agregado, y
se fue relegando la participacién de los productos agricolas y
manufactureros dentro de las exportaciones mexicanos.

" petroleos Mexicanos, informacion en sitio web.
% Cardenas, op.cit..
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El comportamiento del comercio exterior mexicano adopté un
perfil enteramente monoexportador, dejando que la generacién
de divisas en el pais dependiera casi de manera exclusiva de la
exportacion del hidrocarburo. Dicho patrén implicé que,
mientras las exportaciones involucrar crecientemente un solo
bien, el petrodleo, que habria de volverse muy vulnerable a los
cambios en los mercados internacionales, las importaciones del
pais involucraron bienes de capital e intermedio cuyo
requerimiento total tiende a crecer en la medida que la
producciéon interna aumenta, independientemente de la
composicién de la demanda final. El crecimiento econémico se
volvié asi cada vez mas dependiente de la exportacién de una
sola mercancia y, dada la naturaleza de esta especializacién,
crecientemente vulnerable a las restricciones de la demanda
externa.

El auge de las exportaciones petroleras fue incapaz de impedir
un progresivo desequilibrio en las cuentas comercial y corriente
de la balanza de pagos, mismos que fueron financiados con
endeudamiento externo, cuyo monto acumulado aumenté de 29
mil millones de délares en 1977 a 75 mil millones en 1981. La
deuda cxtcrna generd una debilidad adicional para la economia
mexicana pues, para el afio de 1981, la mitad de dicho
endeudamiento enfrentaba vencimientos en el corto plazo.

La fragilidad financiera que se gesté durante los arios del auge
petrolero termind por trascender el ambito del sector publico
para afectar al sector privado, pues el ritmo de la demanda
interna y de la inversidn estimulé un rapido crecimiento del
endeudamiento privado, ocasionando que el ratio de deuda con
capital de las grandes empresas privadas aumentara de 0.9 en
1978 a 1.2 en 198162,

Para 1982 la tendencia monoexportadora del pais se habia
convertido en una casi total “petrolizacién” de la economia, pues
en ese ano el 77% de las exportaciones totales del pais se
referian al petréleo.

°? Ros, Jaime; “La Economia y la Politica-Macroeconémica Durante el Auge Petrolero: 1978-1982", pp. 21-
27. . E :
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Exportaciones de la Industria Estractiva y Exportaciones
Totales de la Economia Mexicana, 1980-1989
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Fuente: INEGI

Asimismo, durante los afios setenta se inicia y conforma una
nueva estructura tributaria en Meéxico, en cierto modo
comparable a la dependencia del gobierno virreinal durante la
época de la Colonia con respecto a la plata, al convertirse los
ingresos gubernamentales provenientes del petrdleo en la base
del sistema hacendario. Como ejemplo de lo anterior, resulta
ilustrativo senalar que los ingresos petroleros pasaron de.
representar el 12% de los ingresos totales del Gobierno en 1977 :
a significar el 44% de éstos en 1983.

A comienzos de 1982, el precio internacional del petréleo
mostraba una tendencia a la baja que afectaba de manera
directa la viabilidad financiera del Gobierno Federal, generando
nerviosismo en los mercados. financieros que reaccionaron
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retirando” “sus recursos del sistema financiero mexicano,
ocasionando fuertes presiones especulativas sobre el tipo de
cambio del peso mexicano. Dicho escenario se complementé
con los vencimientos de practicamente la mitad de la deuda
externa del pais en el citado ario.

Precio del Petréleo de Exportacion
(promedios anuales)
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Fuente: Cardenas, Enrique; “La Politica Econémica en México, 1950-1994"

El mercado internacional del petrdleo dista mucho de ser un
mercado facilmente predecible o transparente; su composicién
oligopdlica, con fuerte injerencia de un cartel de productores en
la figura de la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo
(OPEP), hace que el precio internacional del petréleo sea
facilmente modificable en funcién de una serie de intereses de

los participantes mas importantes.
TFSIS CON
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La conformacion del mercado internacional del petréleo jugé en
contra de: los intereses mexicanos con las caidas registradas en
el precio internacional de éste en 1982 y 1987; situacién
magnificada por la dependencia de la estructura econdmica
mexicana para con el petréleo en lo que a generacion de divisas
se refiere.

La caida de los precios internacionales del petréleo sorprendid
al Gobierno mexicano, cuyos funcionarios minimizaron en un
primer momento dicha caidas3 Sin embargo, para los inicios de
la década el acelerado ritmo de inversién publica que se habia
presentado durante la década anterior resulté insostenible, y el
ritmo de las inversiones en Petréleos Mexicanos entré en una
larga fase de contraccidon que contrasté con el gasto sostenido
de sus gastos de operacioné?; pese a lo anterior, el Gobierno
tomdé la decisién de continuar recibiendo aportaciones
petroleras en los niveles de los afios anteriores, minando asi los
recursos para invertir en PEMEX.

Dicha situacion abridé la puerta para el establecimiento de un
circulo vicioso en el cual la empresa petrolera conté cada vez
con menos recursos para hacer frente al mantenimiento de su
stock de capital fisico, compromisos laborales, implementacion
de nueva tecnologia y procesos secundarios, dejando la
generacion de recursos a la venta de petrdleo crudo, reduciendo
cada vez mas el margen de maniobra de la paraestatal y
perfilando al pais como un exportador de un producto basico y
un importador de productos con mayor valor agregado hechos
basandose en el producto exportado inicialmentess,

A partir de 1985 la participacidon de las exportaciones petroleras
dentro de las exportaciones totales de la economia mexicana ve
reducida su participaciéon, en parte por el repunte en las
exportaciones manufactureras, pero principalmente por la caida
en los petroprecios y en los volimenes del hidrocarburo que el
pais logré exportar.

®* Almeida garza, op.cit, pp. 117-161.
* Colmenares, Francisco; “PEMEX: Crisis y Reestructuracion™, pp. 68-83.
% Colmenares, op.cit. pp. 49-60.
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Inversion en el Sector Energia dentro del Total
de la Inversion Publica

' !s“i‘
" "
A by d o M

N M T W O M~ DD
D m D H D DD DD
= - R - - B - B -, B - ; B~ ]
- e, e e - - - &

1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991

Fuente: Secretaria de Energia

Es a partir de esos mismos afios que el pais experimentd un
importante proceso de cambio estructural, encaminado a
hacerle un activo participe del comercio internacional, dejando
mayor margen de maniobra a la iniciativa privada en un
contexto de desregulacién que impulsara la eficiente asignacion
de los recursos de la economia. El pais ingresé al Acuerdo
General de Aranceles y Tarifas (GATT, por sus siglas en inglés y
antecesor de la actual Organizacion Mundial de Comercio,
WTO), vy poco a poco fue desmantelando la extensa estructura
arancelaria que le habia caracterizado en décadas anteriores.
En el mismo sentido, el Gobierno mexicano comenzdé un
importante esfuerzo en materia de “adelgazamiento” del sector
publico, y la gran mayoria de las empresas de participacién
estatal fueron desincorporadas y la administraciéon federal
reestructurada, fusionando las Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, con la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto, y
brindando al Banco de México, autonomia de gestiéon, para
evitar inferencias politicas en la consecucién de su mandato
legal de mantener el poder adquisitivo de la moneda nacional.

*® Aspe, op.cit., pp. 132-143. ’ . _ "1...)15 CON
FALLA DE QRIGEN |




Resultado del proceso de cambio estructural citado
anteriormente, México logré ser un activo jugador en el
comercio internacional, convirtiéndose en uno de Ilos
exportadores mas dinamicos del orbe gracias al numero de
acuerdos comerciales suscritosS?. Con la mayor apertura del
pais hacia el exterior, se terminé la dependencia de la economia
mexicana para con el petrdleo en materia de generacion de
divisas, logrando que fuese el sector manufacturero el que
mayor dinamismo e importancia tiene dentro de la composicién
de las exportaciones totales de la economia mexicana.

Exportaciones Totales de la Economia Méxicanay
Exportaciones de la Industria Estractiva, 1989-2000
{millones de dolares)
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Fuente: INEGI

*7 Chain, Michel; “México, Potencia Exportadora™.
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Sin embargo, y pese a las importante reformas que sufrié el pais
desde la segunda mitad de la década de los ochenta y la década
de los noventa, tendientes a limitar la dependencia de éste con
respecto a la exportacién de hidrocarburos, dicha situacién no
pudo ser erradicada del ambito de las finanzas publicas.

En términos generales durante toda la década de los noventa,
los ingresos asociados con la explotacién y comercializaciéon del
petréleo, Illamados generalmente  “ingresos  petroleros”,
significaron cerca de una tercera parte de los ingresos totales
del Gobierno, sin que su incorporacion significase la suficiencia
de los ingresos gubernamentales que, como se sefalé en
secciones anteriores, son especialmente bajos al compararse
internacionalmente como porcentaje del PIB.

Ingresos Petroleros y No Petroleros del Gobierno Federal
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Ingresos del Sector Pliblico como Porcentaje del PIB

30

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fuente: Fox, Vicente; ler. Informe de Gobierno

Adicionalmente, es interesante sefialar que, pese a la magnitud
de los ingresos petroleros y el esfuerzo del Gobierno Federal por
reducir su noémina, dichos ingresos resultarian insuficientes
para cubrir los gastos corrientes del Gobierno si se les dedicara
por completo a tal fin.

Lo anterior pone en la mesa el hecho de que, en buena medida,
la riqueza petrolera del pais se esta utilizando para financiar
gasto que no redunda en mayores beneficios para la sociedad y,
aun mas importante, tampoco sienta las condiciones para la
generacion de fuentes de riqueza  alternativa que,
eventualmente, pudiesen disminuir la irnportancia relativa de la
aportacion de los ingresos petroleros a los ingresos publicos.
De esta manera se esta utilizando una fuente de riqueza, que
por definicion es no renovable, para cubrir el gasto corriente del
Gobierno y se estd dejando pasar la oportunidad de utilizar
dicha riqueza para financiar la dotacién de infraestructura para
otras actividades que puedan darle viabilidad financiera al fisco
mexicano una vez que el petrdleo se agote o sea una fuente de
energia obsoleta.
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Ingresos Petroleros contra Gastos Corrientes del
Gobierno Federal

800,000 n
w 700,000
[=]
& 600,000 " Ingresos
o 500,000 Petroleros
o 400,000
4
€ 300,000 ol ..o
E 200,000 - : Corriente
100000 | oo my_ . i i- " he ]
) w0 [ P~ o
C’) O’) [=2] [+2] D (=]
2 2 2 ."_’ 92 2 2 2 &

Fuente: Fox, Vicente; Primer Informe de Gobierno

En esta seccion se han considerado a los ingresos petroleros
como una contribucién Gnica por parte de la industria al fisco.
Sin embargo, dicha consideraciéon es una mera simplificacion
pues la realidad es que los referidos ingresos se componen de
distintas aportaciones, tanto tributarias como no tributarias y
que tienen diferente importancia por su monto para el
Gobierno.

Dentro del rubro de los ingresos petroleros se engloban al
Impuesto especial Sobre Produccién y Servicios que graba a la
actividad de Petrdleos Mexicanos, el Impuesto al Valor Agregado
neto con que se grava a la paraestatal y las demas
contribuciones a los que se sujeta la industria, mismas que
significan la mayor contribucién a las arcas gubernamentales y
que se comentan con mayor amplitud en la seccién siguiente.
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Composicion de los Ingresos Petroleros
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Fuente: Pemex

La dependencia sefialada toma tintes mas dramaticos si se
considera exclusivamente a los ingresos del Gobierno Federal,
pues mientras que la totalidad de estos encontré su punto
maximo en toda la década en 1992 con el 18.6% del PIB, la
participacion de los ingresos petroleros mantuvo practicamente
constante su participaciéon cercana al 25% de los ingresos
federales y en ningun afo de la década de los noventa se
situaron por debajo del 4% del PIB.

Dicha relacién muestra que durante todo el periodo, y pese a los
maximos recaudados registrados, las aportaciones de la
industria petrolera han sido y son fundamentales para el
financiamiento del sector publico y de sus programas de gasto.
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Ingresos del Gobierno Federal e Ingresos
Petroleros como Porcentajes del PIB

" Ingresos del
Gobierno
Federal

*® Ingresos
Petroleros

Fuente: Fox, Vicente; ler. Informe de Gobierno

Los efectos mas evidente de la condicién de dependencia de- los
ingresos del Gobierno mexicano a los recursos provenientes con
el petroleo, se relacionan con la falta de solidez de los d1neros
publicos en el pais.

En la medida que practicamente una tercera parte de sus
ingresos dependan del precio internacional del hidrocarburo,
sera imposible asegurar planes de gasto publico en un horizonte
de mediano o largo plazo y el mantenimiento del balance en las
finanzas publicas pues, en cuento se registre una caida de los
petroprecios, el Gobierno mexicano experimentara, una vez
mas, una falta de liquidez que le obligara a suspender
programas de gasto, los llamados recortes, o a la contrataciéon
no prevista de deuda para mantenerlos.
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Adicionalmente, y pese a que México esta considerado como el
noveno pais en el mundo por sus reservas probadas de petréleo
crudo, es importante senalar que se trata de un recurso no
renovable que ha mostrado su poca amigabilidad con el medio
ambiente y que, en un determinado momento habra de agotarse
o sera sustituido por otro combustible menos contaminante, y
en cuyo caso el pais no contara con una fuente de ingresos
alternativa que le permita cubrir la participacion de los ingresos
petroleros dentro de los ingresos gubernamentales, generando
asi una insuficiencia financiera aun mayor para la debida
atencion de las necesidad de infraestructura social y productiva
del pais.

En este orden de ideas, es fundamental considerar una punto
de vista que vaya mas alla de los efectos que la dependencia del
sector publico tiene con respecto de los ingresos petroleros para
la generacién presente.

Reservas Probadas de Petrdleo Crudo
Pais Millones de Barriles
1 |Arabia Saudita 259,200
2 |irak 112,500
3 {[Emiratos Arabes Unidos 97,800
4 [Kuwait 94,000
5 liran 89,700
6 [Venezuela 76,682
7 [Comunidad de Estados independientes 57,000
8 iLibia 29,500
9 México : . 26,951
10/China Co 24,000
11|Nigeria i 22,500
12|Estados Unidos de América =" - ¢ ) 21,756
13|Katar S ST 13,157
14Noruega . 0,447
15Argelia R 9,200

Fuente: Pemex
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El tener en perspectiva un horizonte de mediano y largo plazo
pone en’la palestra el tema de-la solidaridad intergeneracional
0, dicho en otras palabras; las condiciones que la actual
generacién le estara heredando a las generaciones futuras.

Este tema cobra importancia dada la importancia que se ha
dado al desarrollo sustentable de la economia mexicana, pues el
Gobierno, en la medida que es un resultado del pacto originario
celebrado entre los sectores de la sociedad, debe buscar
maximizar el beneficio de ésta no solo durante su gestién, sino
que debe tener presente en su actuacién el hecho de que su
compromiso con la sociedad es atemporal y debe evitar tomar
medidas de corto plazo que impliquen poner en peligro las
condiciones en que se han de desarrollar la sociedad en los
anos venideros.

En la medida en que se mantenga insoluta la dependencia de
los recursos publicos a los ingresos petroleros y los recursos
publicos, en general, contintien siendo insuficientes para
atender los requerimientos de la sociedad mexicana, se estaran
sentando las bases para la constante reproduccion de las
condiciones de marginacién y abandono que caracterizan la
polarizacion de la sociedad mexicana y eternizan las
condiciones de subdesarrollo para comunidades enteras.

Para darle viabilidad y sustentabilidad al pais, es necesario:
comenzar a construir el entorno institucional que le permitira a
México en las siguientes décadas, sortear con éxito los retos
propios de un entorno internacional mas integrado’ y
competitivo. - :

Ante tal perspectiva, se vuelve necesario conformar un sistema
tributario sélido capaz de brindarle al Gobierno los ‘recursos
suficientes para la atencién de las necesidades del -pais, y no
heredar a la posteridad una dependencia a los ‘ingresos
petroleros sin fuentes alternativas de riqueza para cubrir las
aportaciones petroleras el dia que éstas dejen de llegar a las
arcas federales.
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Ingresos de Petroleos Mexicanos
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La dependencia por parte del Gobierno Federal a los ingresos
relacionados al petréleo, aunados al manejo no. enteramente
eficiente de Petréleos Mexicanos como empresa y las presiones a
las que se ve sujeta su administracién por parte del Sindicato
de Trabajadores Petroleros de la Republica  Mexicana®8, han
afectado el desempefio de la paraestatal en perjuicio de la
empresa y, paraddjicamente, del Gobierno mismo, pese a una’
tendencia positiva en el comporta.rmento de los ingresos de la
paraestatal. o

La supeditaciéon administrativa-: de: Petroleos Mexicanos ‘a las-
necesidades financieras del: Goblerno F_ederal ‘ha. ocasionado
que, durante la década’ de los’ noventa la i 1nvers1on e_]erc1da enla
empresa no haya super d 15%:" de los 1ngresos totales
generados. ‘ . B : :

** Colmenares, op.cit, pp. 131-144, ..
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(cifras en millones de pesos

Rendimientos de Petréleos Mexicanos

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Rendimiento antes de
impuestos 31,953 32,598 145,150 (47,449 [58,177 [102.396
Impuestos y Derechos
27,772 30.136  [26.974 [33.054 [74.884

IEPS - -

11,701 [17,450 [21,797 117,703

Rendimiento Neto

14,181 3,162 3,313 3,025 3,326 9,809

1996 1997 1998 1999 2000

Rendimiento antes de e
impuestos g 161,467 |167.431 141,748 |190,598 [273.650
Impuestos y Derechos‘

125,205 121,757 86,033 120,477 224,211

IEPS

19.767 37,728 [65.854 [88.349 [69.557

Rendimiento Neto - 10,139{- 18,228} 20,117
: 16,495 (7,946

Fuente: PEMEX

Del mismo modo, al comparar la inversién ejercida en Petréleos
Mexicanos contra los recursos que la paraestatal aporta al fisco,
la situacién no es muy distinta. Pese a un repunte de la
inversidon como proporcion de los “impuesto petroleros” que
llegd al 20.76% en 1994, a partir de ese afio el comportamiento
del indicador se ha desplomado hasta llegar al punto en que,
practicamente, por cada diez pesos que se destinan las
Gobierno Federal solo un peso se canaliza a inversién en la

empresa. L

La baja cantidad de recursos que-se destinan. en Petroleos{_
Mexicanos a la inversién resulta parncularrnente reducxdos al..
momento de comparasele no: solo:.con: los> 1ngreso la:
empresa, Sino con sus costos y. gastos de operacmn, pue ‘
recursos que quedan a dlSpOSlClOn de : dlChO rubro ; son :
reducidos. SR G : S
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Inversion Ejerecida como Porcentaje de los Impuestos de
Petréleos Mexicanos
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de Pemex

Ingresos, Costos y Gastes de Operacidn o Nrvorsidn on Potrdlaos
Mexicanos :
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La tendencia observada en el sentido de destinar una mayor
parte de los ingresos de la paraestatal para el financiamiento
del Gobierno, en perjuicio de la proporcién de los ingresos que
se destinan para inversidon, reinversion y mantenimiento, tiene
consecuencias para Petrdoleos Mexicanos. En primer termino, la
ausencia de recursos disponibles para dichos rubros se refleja
en la calidad y atingencia de las actividades de mantenimiento,
como ya ha mostrado la experiencia en las décadas pasadas®?.

Gasto de Inversion por Empresa Subsidiaria de Petréleos
Mexicanos
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Fuente: Pemex

La falta de recursos para invertirse en Petréleos Mexicanos ha
ocasionado que se tenga que hacer una racionalizaciéon de estos
a favor de las actividades sustantivas de la paraestatal, en
perjuicio de otras que representan mayor valor agregado. Dicho
criterio de racionalizacién se refleja en el hecho de que la mayor
parte de la inversién ejercida en la paraestatal se ha dedicado a
PEMEX Exploracion y Produccidn, siendo los mas afectados por
la falta de recursos el Corporativo y PEMEX Petroquimica.

* Colmenares, op.cit., pp. 147-187. T F £ 1 S C O N
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El-hecho’de-que se privilegie a las actividades de exploraciéon y
produccion:consolida el papel de PEMEX, y de México, como
uno, de:los principales productores de petréleo crudo en el
mundo;. sin’ embargo, lo rezaga en materia de produccién de
‘productos derivados con mayor valor agregado y mayor precio
‘de-mercado.

Comercio Exterior de la Industria Petrolera,
1988-2000
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Tal situacion, de suyo indeseable, resulta aun mas perjudicial
por el hecho de que el Gobierno, que padece una falta crénica
de recursos, es el lnico agente que const1tuc1ona1mente puede
participar en la industria petroqun'mca .

Dicha facultad exclusiva,.: dentro del entorno de restriccién
presupuestana de Petroleos Mexmanos se ha refle_)ado en una

S S CN |
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basica ‘que se traduce en una tendencia, cada vez mayor, de
importar este tipo de productos. De esta manera, México vende
un producto en bruto al extranjero, para después comprar los
derivados ya procesados del exterior.

Comercio Exterior de Productos Petroquimicos,
1988-2000
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Fuente: INEGI

De hecho, al analizar el comportamiento de la inversion
destinada para el organismo subsidiario PEMEX Petroquimica
Basica, se observa un timido intento por parte de la paraestatal
por contar con la infraestructura necesaria para hacer frente a
la demanda interna de productos petroqu1m1cos, que su'ven de
insumos a distintos sectores industriales.

Sin embargo, el aumento en los recursos. destinado al citado
organismo descentralizado resultan insuficiente, como se puede
observar en el comportamiento de productos petroquimicos del
conjunto de la economia mexicana.
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Destino de la Produccidn Primaria e Industrial de Petréleo
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2000

En el ambito internacional se hace patente la incapacidad para
participar de manera exitosa en la produccién de productos
elaborados del petréleo, pues mientras el pais ocupa un
prominente noveno lugar como productos de petréleo crudo, cae
hasta el lugar catorce en lo que a la destilacién primaria se
refiere. :

De esta manera, a lo largo del Siglo XX se desarrollé y consolidé
una relacién entre el Gobierno mexicano y la industria petrolera
nacional caracterizada por la definicién de la segunda como
industria estratégica, y como consecuencia exclusiva de la
participacién estatal, y la dependencia del sistema fiscal
mexicano a los recurso que dicha industria le aporta.

tFLiS CON
| FALA LE ORIGEN |
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Principales Productores de Capacidad de Destilacion Primaria
Petréleo Crudo 2000 2000
o Miles de Miles de barriles
Pais barriles diarios Pais diarios
1 |Arabia Saudita 8,264 (1 |EUA 16,539
2 ICEI 7.5712 |CEl 8.400
3 [EUA 5,83413 |Japon 4,962
4 llran 3.682 China 4,347
5 [China 3.236|5 |Corea del Sur 2,560
6 Noruega 3.205|6 jitalia 2.359
7 Menezuela 3.028[7 |Alemania 2,259
8 México 3,012{8 |india 2,113
9 [lrak 2.567/9 [Brasil 1.918
10jReino Unido 2,50410 |Canada 1.906
11Emiratos Arabes 2,233(11 [Francia 1,895
Unidos
12Kuwait 2,099{12 |Reino Unido 1.771
13|Canada 2.035|13 |Arabia Saudita 1,745
14|Nigeria 2.034/14 |México 1,559
15|Libia 1.414]18 |iran 1,484

Fuente: PEMEX

Tal situaciéon se ha reflejado, en primer lugar en una debilidad
estructural importante de las finanzas publicas. mexicanas,
pues estan dependen del comportamiento ‘- del precio
internacional del petréleo, mismo que resulta sumamente
manipulable y de comportamiento dificil de prever.

Dicha dependencia ha afectado la manera de operar de
Petréleos Mexicanos, empresa estatal creada para hacerse cargo
de la exploracidon y explotacién de la riqueza nacional en
materia de hidrocarburos, pues en lugar de trabajar buscando
la maximizacién de sus utilidades y definiendo las mejores
estrategias y practicas que le permitan viabilidad en el corto,
mediano y largo plazo, PEMEX opera prioritariamente, en virtud
de la astringencia fiscal que caracteriza al pais, como fuente de
financiamiento del Gobierno Federal, quedando el resto de su
planeacion estratégica relegada a un segundo plano.
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La combinacion de la permanente necesidad del fisco mexicano
por los recursos provenientes de la industria petrolera, ha
implicado un importante acotamiento de la libertad de gestion
de la empresa, dado que tiene que supeditar su desarrollo al
financiamiento del Estado, y de los recursos disponibles para
sus programas de inversién, reinversién y mantenimiento.

Lo anterior ha generado que PEMEX se aboque de manera casi
total a la venta de petréleo crudo, dejando rezagada la inversién
en las actividades de refinacion y, en mayor medida, de
produccién de petroquimicos lo que a llevado a la importacién
creciente de este niltimo tipo de insumos industriales, afectando
la viabilidad de Petréleos mexicanos y del comercio
internacional de nuestro pais.

IV.2. EL REGIMEN REGULATORIO DE LOS HIDROCARBUROS EN
MEXICO

La capacidad del Estado mexicano para explotar la riqueza
petrolera que yace cn territorio nacional, cncuentra su origen en
una serie de ordenamientos juridicos cuyo origen se remonta a
la época novohispana, en que la concepcion juridica espaifiola
consideraba que la riqueza del subsuelo era, en principio,
propiedad de la Corona espanola.

Esta linea de pensamiento, entendida como la concepcién
juridica espanola de la propiedad del suelo y la riqueza del
subsuelo, se mantuvo durante los primeros anos del México
independiente, sustituyendo el concepto de Corona, por el de
nacién, y no fue sino hasta el periodo posterior a la lucha de
Reforma que se revisa de manera importante el régimen de
propiedad de la riqueza del subsuelo en el pais. En este
sentido, la tradicién liberal sajona, que influyé de manera
importante a los gobiernos de aquella época, privilegiaba la
explotacion de dicha riqueza en favor del propietario de los
terrenos sobre los cuales se localizara.
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Durante el “interregno” de Manuel Gonzalez en el periodo
porfirista se reformé la Constitucion a fin de otorgar facultades
al Congreso Federal para legislar sobre mineria y expedir el
Cédigo de Mineria de 1884, que marcé un viraje radical en la
concepcion juridica sobre la riqueza del subsuelo, al sefialar en
su Articulo 10 que “...son de exclusiva propiedad del duerio del
suelo, quien por lo mismo, sin necesidad de dominio o
adjudicacion especial podra explotar o aprovechar (...) IV. Las
sales que existen en la superficie, aguas puras y saladas,
superficiales o subterraneas; el petroleo y los manantiales
gaseosos o de aguas termales o medicinales”. Posteriormente, el
24 de diciembre de 1901 el régimen del Gral. Porfirio Diaz
expidié la Ley Petrolera, que faculté al Gobierno Federal para
otorgar concesiones sobre los terrenos nacionales a las
comparnias extranjeras que lo solicitaran?o.

Con el advenimiento de la Revolucién Mexicana se retoma la
concepcidén juridica previa a la Constitucion de 1857, por lo que
la riqueza del subsuelo se considera, asi como la propiedad en
general, originalmente propiedad de la Nacién. Dada la anterior
concepcion, el Estado adquirié la prerrogativa de limitar la
capacidad de los propictarios particulares para €l desarrollo de
ciertas actividades, como es el caso de la exploracion, extraccién
y comercializacién del petréleo después de la expropiacién
decretada por el Gral. Lazaro Cardenas.

Actualmente, el régimen de propiedad sobre el que se basada la
explotacion de la riqueza petrolera mexicana, encuentra su
punto de partida en los articulos constitucionales 25, 27 y 28.

El Articulo 27 Constitucional establece que “Corresponde a la
Nacidén el dominio directo de todos los recursos naturales de la
plataforma continental y los zdcalos submarinos de las islas; de
todos los minerales o sustancias que en vetas, mantos, masas o
yacimientos constituyan depésitos cuya naturaleza sea distinta
de la de los componentes de los terrenos, tales como los
minerales de los que se extraigan metales o metaloides
utilizados en la industria; los yacimientos de piedras preciosas,

™ Carrefio Carlon, José; “Retérica del Auge y el Desplome”, pp. 51-60.
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de sal de gema y las salinas formadas directamente por las
aguas marinas; los productos derivados de la descomposicién
de las rocas, cuando su explotacién necesite trabajos
subterraneos; los yacimientos minerales u organicos de
materiales susceptibles de ser utilizados como fertilizantes; los
combustibles minerales soélidos; el petréleo y todos los carburos
de hidrégenos soélidos, liquidos o gaseosos...”. Asimismo, en el
mismo 27 Constitucional se sefiala claramente que en materia
de petroleo y de los carburos de hidrégenos, en cualquiera de la
formas en que estos se presenten, no se otorgaran concesiones
ni contratos, siendo su explotacién una atribucién exclusiva de
la Nacion.

En el texto del Articulo 25 Constitucional se sefiala que
corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional y que,
para logro de tal mandato constitucional “...El sector publico
tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas
que se sefalan en el articulo 28, parrafo cuarto de la
Constitucién, manteniendo siempre el Gobierno Federal la
propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se
establezcan”. De esta manera, se define al Estado mexicano,
por medio del Gebierno Federal, como cl responsable Ginico del
desarrollo de aquellos sectores que la misma Ley considera
como neuralgicos para la vida nacional.

Complementario al 25 Constitucional, el Articulo 28 se aboca a
senalar explicitamente que en el pais quedan prohibidos los
monopolios, con la salvedad de “las funciones que el Estado
ejerza de manera exclusiva en las siguientes areas estratégicas:
correos, telégrafos y telegrafia, petrdleo y los demas
hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radioactivos 'y
generacion de energia nuclear; electricidad y las actividades que
expresamente sefialen las Leyes que expida el Congreso-de la
Unioén”. LR

En el caso del petroleo, la exclusividad de la funcion del
Gobierno abarca tanto al hidrocarburo en si como a la llamada
petroquimica basica que es definida en el articulo 3°. de la Ley
Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional -en el Ramo del




3

Petréleo como “...aquellos derivados del petréleo y del gas que
sean susceptibles de servir como materias primas industriales
basicas y que constituyen petroquimicos basicos, que a
continuacién se enumeran: 1. Etano; 2. Propano; 3. Butanos; 4.
Pentanos; 5. Hexano; 6. Heptano; 7. Materia prima para negro
humo; 8. Naftas; y 9. Metano, cuando provenga de carburos de
hidrégeno, obtenidos de yacimientos ubicados en el territorio
nacional y se wutilice como materia prima en procesos
industriales petroquimicos”.

Petroquimica Basica en México
Etano
Propano
Butanos
Pentanos
Hexano
Heptano
Materia prima para negro humo
Naftas

Metano, cuando provenga de carburos de hldrogeno obtemdos de
yacimientos ubicados en territorio nacional.

Fuente: Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Rémo del Petrdleo

Las actividades que son exclusivas para el Estado en materia de
hidrocarburos son realizadas por la empresa paraestatal
Petroleos Mexicanos creada para tal fin el 7 de junio de 1938.
De acuerdo con el Articulo 1°. de la Ley Organica de Petrdleos
Mexicanos y Organismos Subsidiaros “el Estado realizara las
actividades que le corresponden en exclusiva en las areas
estratégicas del petréleo, demas hidrocarburos y petroquimica
basica, por conducto de Petroleos Mexicanos y de los
organismos descentralizados subsidiarios”.

Dichos organismos descentralizados subsidiarios son organos
de caracter técnico, industrial y comercial con personal juridica
y patrimonios propios que se encargan de las tares que la’'para
estatal tiene en exclusiva de la siguiente manera: a) PEMEX
Exploracién y Produccién, - encargado de la exploraciény.
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explotacion del petréleo y el gas natural, su transporte,
almacenamiento y comercializacion; b) PEMEX Refinacién,
encargado de los procesos industriales de refinacion, asi como
la elaboracién de productos petroliferos, su almacenamiento,
transporte, distribucién y comercializacién; ¢} PEMEX Gas y
Petroquimica Basica, encargado del procesamiento del gas
natural, liquidos del gas natural y gas artificial, asi como su
almacenamiento, transporte distribucién y comercializacién; d)
finalmente se encuentra PEMEX Petroquimica que se encarga
de los procesos industriales petroquimicos cuyos productos no
forma parte de la industria petroquimica basica.

PEMEX es una empresa de participacion estatal que se sujeta a
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales. Dicha Ley es el
ordenamiento juridico en el que se define a tales entidades, su
mecanismo de creacién y de desaparicion, su formas de
gobierno, las atribuciones de sus formas de gobierno y su
vinculaciéon con los programas sectoriales en sus ambitos de
accion, entre otras cosas. Sin embargo, es de llamar de
atencion para el tema que ocupa el presente trabajo, se refiere
fundamentalmente a dos puntos: la autonomia de gestién de
cstas entidades y la syjecion que tlienen con respecto a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico en lo que a la
formulacion de sus programas financiaros se refiere.

Con respecto a la autonomia de gestion, el Articulo 11 de la Ley
Federal de Entidades Paraestatales sefiala expresamente que
éstas: “...gozaran de autonomia de gestién para el cabal
cumplimiento de su objeto, y de los objetivos y metas sefialados
en sus programas. Al efecto, contaran con una administracion
agil y eficiente...”. En lo que hace a su relacién con la SHCP, el
Articulo 51 senala que para la formulacion de sus
presupuestos, le entidad paraestatal esta sujeta a los
lineamientos generales establecidos en materia de gasto por la
Secretaria, asi como a los lineamientos especificos que defina el
Coordinador de Sector; en este mismo orden de ideas, el
articulo 53 sefiala que los programas financieros de la entidad
paraestatal estan igualmente sujetos a los lineamientos
establecidos por la SHCP.
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Asimismo, el articulo 5S4 sefiala como obligacién del Director de
la entidad paraestatal someter el programa financiero al Organo
de Gobierno de la paraestatal y, una vez aprobado por dicho
Organo, se remitira a la SHCP para los suscripcién de los
créditos externos que se requieran y su registro.

El control que la SHCP ejerce sobre las empresas paraestatales
se refiere se refleja claramente en la Ley de Ingresos de la
Federacion, en este caso la decretada para el ejercicio 2000 que
en su Articulo 4°. sefiala el sistema de contribuciones al que
esta obligado Petréleos Mexicanos y que hace posible que los
“impuestos petroleros” signifiquen practicamente una tercera
parte de los ingresos totales del Gobierno en México.

El sistema de contribuciones al que esta sujeto PEMEX, se
establece de la manera siguiente:

o Derecho sobre la extraccién_ de Petréleo. PEMEX esta
obligado a calcular y enterar por - medio de PEMEX
Exploraciéon y Produccién de manera diaria una
contribuciéon equivalente al 52.3% de restar a los ingresos
por concepto de bienes y servicios que tenga el organismo
subsidiario antes citado el total de los cotos y gastos
efectuados en bienes y servicios con motivo de exploracion
y explotacién en cada regién.  La SHCP espera recaudar
durante el afio 2000, como minimo, 88 millones 173 mil
pesos.

o Derecho extraordinario_sobre la extraccion de petréleo. En
el caso de esta contribucion PEMEX calcula y entera de
manera mensual, por medio de PEMEX Exploracién y
Produccién, un 25.5% sobre la misma base que sirvié para
el calculo del Derecho sobre extraccién de petréleo. La
SHCP espera recaudar como minimo por este concepto 51
millones 120 mil pesos ademas de un anticipo mensual de
359 millones 808 mil pesos, mismos que son participables
a las entidades federativas y los municipios.
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o Derecho adicional sobre la extraccién de petréleo. PEMEX
esta obligado a calcular y enterar de manera mensual por
medio de PEMEX Exploracién y Produccion, un 1.1%
adicional sobre la base que sirvié para calcular los dos
Derechos anteriores.

o Impuesto _a los Rendimientos Petroleros. Este impuesto
debe ser calculado por cada organismo subsidiarios,

aunque existe la prerrogativa de poder hacerlo de forma
consolidada y se calcula aplicando una tasa del 35% al
resultado de restarle a los ingresos durante el ejercicio las
deducciones autorizadas.

o Derecho sobre hidrocarburos. Este derecho es calculado y
enterado mensualmente por conducto de PEMEX, y su
calculo se realiza en base a la aplicacién de una tasa del
60.8% al total de los ingresos por las ventas de
hidrocarburos y petroquimicos a terceros realizados
durante el ejercicio; dichos ingresos se determinan
incluyendo el impuesto especial a la produccion y servicios
por enajenaciones y autoconsumos dc PEMEX Refinacién
sin tomar en consideracion el impuesto al valor agregado.

o Impuesto Especial Sobre Produccidn v Servicios. En el
caso del IPES, PEMEX enterara por medio de PEMEX
Refinacién de manera diaria anticipos por un monto de
208 millones 225 mil pesos, mismos que se acreditaran
contra el pago povisional que establece la Ley del
Impuestos Especial Sobre Produccién y Servicios. Los
pagos minimos diarios por concepto del IEPS por la
enajenaciéon de productos como gasolina y diesel, se
modificaran cuando dichos productos varien

o Impuesto _al Valor Agregado. PEMEX y sus organismos
subsidiarios estan efectuados a enterar a la Tesoreria de la
Federacién de manera individual este de impuesto en
conformidad con lo estipulado en la Ley del Irnpuesto al
Valor Agregado.
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o Contribuciones _causadas por _la importaciéon_ de
mercancias. PEMEX y sus organismos subsidiarios deben
determinan y enterar de, manera individual y con una
periodicidad mensual, las contribuciones que se causen
con motivo de las importaciones que realicen.

o Aprovechamiento sobre rendimientos excedentes. Cuando
en el mercado internacional el precio ponderado

acumulado mensual del barril de petréleo crudo mexicano
exceda los 15 délares por barril, PEMEX y sus organismo
subsidiarios estan obligados a pagar un aprovechamiento
que se calcula aplicando una tasa del 39.2% sobre el
rendimiento excedente acumulado; dicho excedente se
define multiplicando el volumen total de la exportaciéon
acumulada de hidrocarburos por la diferencia entre el
valor promedio ponderado acumulado por barril de crudo y
los 15 doélares estipulados en el Articulo 4° del
Presupuesto de Ingresos de la Federacion.

El régimen particular de PEMEX cn matcria tributaria no se
limita a las contribuciones recién citadas. Petréleos Mexicanos
esta igualmente obligado a causar los derechos que su accionar
cotidiano impliquen, en conformidad con lo establecido en la
Ley de Ingresos de la Federacién y la Ley Federal de Derechos.
Asimismo, esta sujeto a la serie de imposiciones y
contribuciones que le impongan, dentro del limite de sus
facultades tributarias, los diferentes gobiernos estatales y
municipales. En contrapartida, el régimen tributario de
Petroleos Mexicanos lo excluye del pago del Impuesto Sobre la
Renta.

El régimen de excepcion al que esta sujeto Petréleos Mexicanos
es un factor fundamental en la estrategia del SHCP para lograr
hacer frente a los compromisos que significa financiar al.
Gobierno en México. En virtud de lo anterior, y dada la facultad
de injerencia de dicha Secretaria en la determinacién- de los
planes y programas de las empresas paraestatales en México y
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la infinidad de intereses politicos que confluyen en la empresa
petrolera, los objetivos perseguidos por su administracién no
obedecen enteramente al cumplimiento del objetivo social e
histérico de la empresa, y se dirigen con mayor énfasis en el de
cumplir su papel como fuente de financiamiento del Gobierno
Federal.

Dicha tergiversaciéon en los intereses de la paraestatal ha
permitido la continuidad e institucionalizacién de la
dependencia fiscal del Gobierno en México a los impuesto
petroleros, situacién que ha redundado en la debilidad
estructural del sistema tributario y en la incapacidad de
Petroleos Mexicanos para superar su posicion de productor nato
de la materia prima para acceder a una posicién importante
como productor de bienes con mayor valor agregado, con efectos
perjudiciales tanto para el Gobierno, como para los
empresarios, la sociedad y las futuras generaciones en el pais.
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CONCLUSIONES

La humanidad ha logrado sobrevivir gracias a la agrupacion de
individuos en comunidades. Dicha agrupacién, si bien ha
permitido que la raza humana pueble la superficie terrestre y
logre manipular el entorno de acuerdo a su conveniencia,
implica una renuncia por parte de los individuos de ciertas
libertades y prerrogativas a favor de la mejor convivencia de la
comunidad; en dicha renuncia de libertades y prerrogativas es
que se funda el principio de la “accién colectiva” en que se basa
toda sociedad.

Mientras que en las sociedades mas sencillas era el sentido
comun y la tradicién quienes establecian los limites entre los
individuos y la colectividad, en las sociedades mas complejas se
hizo necesario un elemento supraindividual que regulara la
interacciéon entre los agentes individuales. Dicho agente,
identificado con el Gobierno, si bien hizo posible la vida en
sociedad, también implicdé una carga adicional a la renuncia de
las libertades y prerrogativas originariamente cedidas en aras
de la accidén colectiva, pues requirié de un sacrificio material de
la sociedad para su mantenimiento y el cumplimiento de los
objetivos por ésta tiltima determinados.

La estructura y funciones de cada Gobierno en particular, es
resultado de factores propios de cada sociedad en un momento
histérico dado. La medida en que los individuos estén
dispuestos a renunciar a ciertas prerrogativas en favor del
Gobierno es el resultado de una determinada correlaciéon de
fuerzas entre diferentes grupos sociales que queda plasmada en
un “contrato social” donde se consagran las bases de la relacién
entre gobernados y Gobierno.

El tipo de contrato social predominante varia segun las
posiciones ideolégicas predominantes en un determinado
momento histérico. En este sentido, la derrota de las ideoclogias
totalitarias de la primera mitad del Siglo XX, como el fascismo y
el nazismo, asi como la caida del socialismo real, la
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desaparicién del Pacto de Varsovia y.la desaparicién de la Unién
Soviética, han dejado al modo de produccién capitalista 'y sus
instituciones como el marco en el que se- inscriben los
“contratos sociales” que caracterizan a buena parte del mundo
al inicio del Siglo XXI. .

Sin embargo, los mecanismos del mercado son incapaces, por si
mismos, de satisfacer necesidades sociales distintas de la
eficiente asignacién de recursos. Lo anterior ha implicado que
dentro del sistema capitalista preponderante se hayan
instaurado distintos regimenes de participacion estatal en la
economia. Dicho mayor o menor grado de participacién
gubernamental en la economia, comunmente se le denomina
como esquema de “economia mixta”. T

La desaparicion del socialismo real como opcién. viable de
politica econémica aunada a la experiencia de la crisis de la
deuda de los anos ochenta, permitieron que la participacién del
Gobierno en la economia basada en principios liberales, con
una marcada preferencia por una intervencion focalizada y no
distorsionante de las seriales del mercado asi como el impulso
al librc comercio, fue un mmportante coadyuvante para el
establecimiento de un esquema de competencia mundial basado
en el regionalismo abierto y la globalizacién como fendémeno
paradigmatico del inicio del Siglo XXI.

En el entorno de la globalizacion se busca una intervencién del
Gobierno que busque, por un lado, la generacién de estabilidad
macroecondmica y, por el otro, la promocién de esquemas de
igualacién de oportunidades para el desarrollo del capital
humano, el fomento de las actividades productivas y la
regulacion para el buen funcionamiento de los mercados.

Meéxico no sido inmune al signo de los tiempos y la redefinicién
de los haceres y deberes del Gobierno y los ciudadanos de
finales del Siglo XX. La crisis de la deuda de los arios ochenta y
el agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones que
habia caracterizado al  pais, llevdo a la implementaciéon de
importantes’ reformas estructurales tendientes a liberalizar el
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comercio; reducir y eficientar la participaciéon del Gobierrio én'la
economia, brindar solidez a los indicadores macroeconémicos; -
impulsar una mayor y mas variada participacién del pais en el
comercio internacional y revertir la “petrolizacion” “de la
economia mexicana. BT R

El proceso de cambio estructural que comenzd al’ fina.l de Ia
década de los ochenta logré cumplir la mayor parte . de:los
objetivos expuestos. Sin embargo, en el ambito de las: ﬁnanzas
publicas, y pese al importante esfuerzo hecho en: matena de
controlar el déficit del sector publico, las reformas no: logra.ron
contrarrestar la debilidad estructural de las ﬁnanzas pubhcas
mexicanas.

La debilidad estructural de las finanzas publicas en México
residen en dos aspectos principales: la incapacidad del
Gobierno mexicano para hacerse de recursos de manera
suficiente y la dependencia de los ingresos publicos a los
recursos provenientes de la explotacién de la riqueza en materia
de hidrocarburos del pais.

La incapacidad del Gobierno cn México para hacerse de
recursos en la cantidad adecuada se puede explicar, hasta
cierto punto, por la existencia de un pobre patréon de
contribuyentes, la existencia de numerosos regimenes fiscales
especiales y exenciones fiscales que dificultan la recaudacién,
minan la base gravable, rompen el principio de equidad del
sistema recaudatorio y crean incentivos para la propagacion de
practicas de evasiéon y elusién fiscales, asi como la existencia de
una estructura institucional de corte metalegal que ha impedido
una aplicacidén rigurosa y extensiva de la normatividad en
materia tributaria. En este mismo orden de ideas, es
importante tener en consideracién las fallas administrativas y
los vacios legales en la legislacion.

Por su parte, la dependencia fiscal a los ingresos relacionados
con la explotacién de la riqueza mexicana’ en:: matema de
hidrocarburos, fundamentalmente petroleo igenera - efectos
potencialmente desestabilizadores que minen 1 sohdez, no “solo
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del Gobierno,; sino del conjunto de la economia nacional. Los
efectos perversos de la dependencia a los: recursos fiscales
relacionados con el petréleo pueden agruparse en cuatro areas
generales: inestabilidad, ineficiencia, falta de solidaridad
intergeneracional y construccién 'y reforzamiento de
desincentivos para mejorar la estructura fiscal del pais.

e El1 aspecto de la inestabilidad es provocado por la
magnitud en que el Gobierno mexicano depende del
comportamiento del precio internacional del petréleo que,
tanto por la conformacién del mercado internacional del
mismo como por la experiencia histérica, es facilmente
manipulable para algunos de los participantes y poco
predecible para los demas. Dicho en otras palabras, un
tercio de los ingresos fiscales del pais dependen de un
mercado con fuerte presencia oligopdlica y oligopsdrnica
en donde, por cantidad de petrdoleo producido y peso
politico, México no puede sino limitarse a fungir como
price-taker.

e La ineficiencia, por su parte, tiene su origen en el
andamiaje legal mexicano que califica a los hidrocarburos
como una industria estratégica en la cual el Gobierno tiene
la facultad de intervenir de manera exclusiva por medio de
la empresa paraestatal Petréoleos Mexicanos (PEMEX).
Pese a la importancia de dicha empresa, tanto en el ambito
doméstico como a escala mundial, la dependencia del
Gobierno a las contribuciones provenientes de PEMEX
supone que su administracion no tenga como objetivos
prioritarios maximizar la utilidad de la empresa y
eficientar su operacion, sino lograr esquemas de operacion
que le permitan seguir financiando al Gobierno, aun a
costa de la empresa.

e La falta de solidaridad intergeneracional se refiere a la
necesidad de contar con un sistema hacendario disefiado
no solo para la actual generacion de mexicanos, sino con
uno que también tome en consideracién a las venideras.
En este sentido, es importante sefialar que el petréleo es
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un’ recurso natural no renovable y que, por- tal razon, se
realizan investigaciones en todo el. mundo que buscan
fuentes de combustible alternativas que  resultan mas
econdémicas y amigables con el medio ambiente. De
continuar la tendencia actual respecto a la dependencia
del Gobierno Federal con respecto a los ingresos petroleros
y la falta de inversion en la generacién de fuentes
alternativas de riqueza, y de recursos tributarios, se estara
condenando a la insuficiencia financiera a las futuras
generaciones de mexicanos que experimenten el
agotamiento de los yacimientos petroleros o la aparicién de
una fuente alternativa de energia que haga obsoleto al
petréleo.

Finalmente, la construccion y el reforzamiento de
desincentivos para mejorar la situacién fiscal del pais se
refieren a que, en la medida le resulta facil acceder a
aproximadamente al 5% del PIB que significan los
impuestos petroleros, dificilmente estara dispuesto a pagar
el costo politico que significa implementar una reforma
tributaria que le permita hacerse de los recursos
suficientes para encarar las demandas del pais.

Sobre la base del analisis realizado, es posible recomendar
medidas de politica econémica tendientes reforzar la solidez
hacendaria del Gobierno mexicano y mejorar la manera en que
se explota la riqueza natural del pais en  materia de
hidrocarburos.

Dada las implicaciones idiosincrasicas, de formacién de
valores e, inclusive de identidad nacional en muchos de los
casos, no es recomendable privatizar la industria petrolera
nacional en virtud de la importante movilizacidn social que
puede generar en contra. Por otro lado, y dada.su
potencial clasificacion como “monopolio natural” y su
rentabilidad, es recomendable mantener el estatus' legal
actual de PEMEX en lo que se refiere a la exploraciéon:y
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explotacién;de"' los 'hidroc'arburos,'e_s*dedr, en las tareas
sustantivas de’ PEMEX Exploracién y Produccién.

Pese a las resistencias politicas y la dificultad para acceder
a’ consensos, incluso en las definiciones basicas, es
imperativo implementar una reforma tributaria que
permita al Gobierno en México contar con mayores
recursos. Dicha suficiencia financiera es condicién sin
qua non para la implementacién de las mejoras
sustanciales que requiere el pais, en lo general, y la
industria petrolera, en lo particular. En la medida en que
el Gobierno sea capaz de contar con fuentes alternativas y
suficientes de ingresos, la importancia de los impuestos
petroleros tendera a disminuir dentro del total de los
ingresos gubernamentales lo que facilitara mejorar la
situacion de PEMEX como empresa al reducir el grado de
la intervencion de las autoridades hacendarias dentro de
la administracion de Petrdleos Mexicanos.

Es necesario dotar a Petroleos Mexicanos de una mayor y
mas efectiva libertad de gestion. En la medida en que la
paraestatal siga sicndo cl pilar fundamental sobre el cual
se basa el financiamiento del Gobierno en México sera
imposible evitar la existencia de intereses politicos y
gremiales en torno a su manejo; por el contrario, en la
medida que se reduzca el peso de PEMEX dentro de los
ingresos gubernamentales y se transparente su operacién,
seran menores los intereses politicos y de manera casi
natural su administracion tendera a profesionalizarse. La
libertad de gestién y una administracion profesional y
transparente, lo mas ajena posible a intereses politicos,
son aspectos medulares para que la paraestatal mejore su
desemperio, en beneficio de la empresa misma, los
recursos fiscales, el Gobierno y el pais en su conjunto
pues, en la medida en que se modernice y maneje
eficientemente la empresa, mayores seran sus recursos y,
en proporcién, de mayor cantidad y de mayor perspectiva
temporal los recursos que se destinen al fisco.
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e De manera practicamente complementaria a la dotacién de
mayor  libertad de gestién a Petrdleos Mexicanos, es
necesario cambiar el régimen fiscal de la empresa. Para
que PEMEX logre implementar los programas  de
mantenimiento, inversion y expansion adecuados a sus
objetivos como empresa requiere de un nuevo régimen
fiscal en donde sea el Consejo de Administraciéon quien
defina los programas y montos de inversién que requiere la
empresa a fin de que estos sean autorizados directamente
por el Poder Legislativo, dejando al resto de los recursos
generados a disposicién de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

Las anteriores recomendaciones no pretenden agotar la amplia
y compleja gama de necesidades que se requieren para llevar a
niveles de excelencia al sistema hacendario mexicano y a
Petréleos Mexicanos. Dicha gama requiere de analisis y
estudios que no se restringen al ambito de la perspectiva
econdomica y de la administracion publica, sino que requieren de
muy diversas disciplinas.

Sin embargo la rccopilacién de informacién, cl anilisis y las
conclusiones presentadas en el presente trabajo si buscan dar
las pautas generales de solucion de los principales obstaculos
existentes para el desempeno sélido y sustentable del Gobierno
mexicano y de Petroleos Mexicanos.

En este orden de ideas las propuestas aqui vertidas buscan, a
un tiempo, la solidez y coherencia metodolégicas que les
permitan servir como un antecedente serio para futuras
investigaciones sobre el tema y la viabilidad y el pragmatismo
necesarios para trascender el mero ambito académico para
convertirse en potenciales lineamientos practicos de la accion
publica en la materia.
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