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Introduccion

En México durante el periodo que va de 1939 hasta el inicio de la década de los
ochenta, el crecimiento de la economia se caracterizO por una amplia
participacion del Estado en la economia mediante la aplicacion del gasto publico
dirigido a la ampliacion de la infraestructura y de las empresas publicas que fue
creando a fin de fortalecer el crecimiento industrial sustitutivo de importaciones,
conformando con ello un Estado caracterizado por ser protector, inversor y
promotor del crecimiento de la economia a través del mantenimiento de un gasto
publico importante que superaba a sus ingresos, dando como resultado la
existencia crénica del llamado déficit financiero. “La transformacion politica y
social de México a raiz de la Revolucion y el proceso de crecimiento econdmico
sostenido a partir de 1934, avalaban la favorable opinidon que sobre el pais tenian
los inversionistas y los banqueros extranjeros, sobre todo cuando ese crecimiento
se combino con la estabilidad monetaria y la de precios después de 1954, y daban
solido sostén al razonado optimismo y a la confianza que sobre las posibilidades

r : 4 . . 1
de desarrollo de México tenian los capitales nacionales.”

La llamada transformacion de la economia era basada justamente en la fuerte
injerencia del Estado en la economia, con lo cual al igual que en casi toda
Latinoamérica se seguian los preceptos derivados de la teoria de John M.
Keynes, en torno a que como se sugeria, que dadas las imperfecciones que
existian en el mercado, era necesario entonces la participacion del Estado en la
economia a fin de hacer méas eficiente el proceso econdomico y con ello lograr un
proceso de crecimiento autosostenido de largo plazo, como lo sugerian los
preceptos establecidos en el Modelo de Sustitucion de Importaciones de aquella

¢poca.

De esta manera la primera gran crisis economica del capitalismo en 1929

demostr6 que el mercado no era tan eficiente para la determinacién de los precios

'/ Tello Carlos, “Estado y desarrollo econémico: México 1920-2006”, Ed. UNAM, México 2007, p. 452.
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y la asignacion de los recursos como lo establecia la llamada teoria neoclasica, en
ese sentido se dieron los elementos para fortalecer la posicion keynesiana en
términos de las imperfecciones del mercado y de la necesidad de intervencion del

113

Estado en la economia. De esta manera, se tenia que en las economias
realmente existentes casi nunca se cumplen los supuestos de la competencia
perfecta, y por lo contrario, lo comun es que los mercados no sean mecanismos
tan perfectos como los que describe un modelo ideal. En general, los mercados
presentan algunas “imperfecciones”, es decir, potencialmente los mercados
pueden “fallar” en alcanzar los resultados eficientes y mucho menos llegan a
resultados socialmente equitativos. Si los mercados fallan, entonces se abre una

posibilidad para corregir estas fallas a través de la intervencion del Estado.” *

Las fallas del mercado dada la ausencia de mercados perfectos respaldan la
participacion del Estado en la economia y fue esto uno de los principales factores
que conjuntamente con las recomendaciones de politica econdémica de Keynes
llevaron a que el Estado mexicano asumiera una importante participacion en la
economia durante el llamado modelo de sustitucion de importaciones, que operd
en México durante el periodo de 1939 a principios de la década de los ochenta,
en que se inicia un periodo de transicion hacia el llamado modelo neoliberal que
seria aplicado ya con bastante claridad a partir del gobierno de Carlos Salinas en
1989 y que sustentaria entre sus preceptos fundamentales los lineamientos
derivados del consenso de Washington de 1989, en donde se destacaba por una
serie de reformas que se orientarian principalmente a la disminuciéon de la
participacion del Estado en la economia y a mantener un equilibrio fiscal,
regresando a los viejos principios de la teoria neoclasica con algunas diferencias

en donde sobresale el proceso de globalizacion de las economias.

“Las reformas, “el paquete” de cambios, incluyen la liberacion del comercio

exterior, del sistema financiero y de la inversion extranjera. La orientacion de la

* / Ayala Espino, José, “Mercado Eleccion Publica e Instituciones, una teoria de las teorias modernas del
Estado”, Ed. UNAM-Porrtiia, México 2004, p. 135.
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economia hacia los mercados externos. La privatizacion de las empresas
publicas. La desregulacion de las actividades econdémicas. La estricta disciplina
fiscal. La erradicacion de los desequilibrios fiscales, por la via de la reduccion
del gasto publico. Una reforma tributaria orientada a la reduccion de las tasas
en los impuestos directos y descansar, para la recaudacion, en los impuestos
indirectos. Un marco legislativo e institucional para garantizar los derechos de

propiedad.”

De esta manera tenemos un regreso claro de los gobiernos a la puesta en practica
de la doctrina tedrica neoclasica, en donde se reconocen las bondades del
mercado y aunque se esta consciente de sus imperfecciones, se deja al Estado
participar en la economia, so6lo en aquellas actividades que a la iniciativa privada
no le representan ningln interés de negocio importante, pero si insistird en la
apertura de actividades que le son rentables, como ha sido el caso de México, de
manera reciente en 2008, exigiendo su participacion en la explotacion del

petrdleo.

Bajo esta estructura de politica econdmica global inserta en el marco del modelo
neoliberal, es evidente que las politicas publicas que surgen, entre las que se
encuentra el caso del gasto para el desarrollo social en la economia, tenderan
evidentemente, a sOlo ser un paliativo contra la desigualdad que genera la
politica econdmica neoliberal y nunca una solucion dado que el propio modelo lo
establece de esa manera. Este se orienta principalmente a garantizar la
rentabilidad del capital privado y asegurar los principios de la propiedad privada
del capital, a fin de ser un mercado atractivo para la inversion extranjera y
nacional, dadas las caracteristicas que la globalizacién impone a los paises de la

region latinoamericana.

Existe consenso entre un buen sector de los investigadores sobre el desarrollo

econémico, que reconocen, como es el caso del maestro Carlos Tello

3 / Tello Carlos, op. Cit. p. 626.



(Exsecretario de Hacienda en el periodo del gobierno del Presidente Jos¢ Lopez
Portillo), que el modelo neoliberal que actualmente se ha aplicado en varias
economias de América Latina no ha conducido a los resultados esperados, sobre

todo para la gran mayoria de la poblacion cuando afirma lo siguiente:

“El modelo neoliberal que con entusiasmo adoptan los gobiernos, promete
mejorar la competitividad, estimular el libre acceso a los recursos de capital y a
los tecnologicos y promover una estructura economica mas flexible. Todo ello,
para desarrollar un ambiente mas favorable para los inversionistas nacionales y
extranjeros y asi lograr un crecimiento econdémico sostenido, estabilidad en los

precios y los mas altos niveles de bienestar.

No ha sido el caso. La politica adoptada de inmediato arrojé como su primer
resultado para las economias de la regioén latinoamericana, la llamada década

perdida, que en realidad para muchos paises resultaron ser dos décadas perdidas.”
4

En efecto el cambio de modelo econdémico seguido por buena parte de las
economias latinoamericanas, algunas de ellas desde la década de los setenta
(Chile y Argentina) y después otros paises en la década de los ochenta (México);
llevé a una profundizacion de la desigualdad, propia del modelo de economia de
mercado que se sigue y que se agudizo con el modelo neoliberal, dado que las
formas de estabilizacidon de precios se basaban en una contraccion importante de
la demanda agregada de la economia, represion del salario real, del empleo y la

estabilidad fiscal del estado.

En este sentido el objetivo principal de la investigacion de tesis es el siguiente:

Determinar y analizar cuéles han sido los efectos de la globalizacion econdmica
en M¢éxico sobre las acciones de politica fiscal en un entorno del modelo

neoliberal. Es decir, se investigard cudl ha sido el comportamiento de los

*/ Tello Carlos, op. Cit. p. 626.



ingresos fiscales y como han incidido en ellos los ingresos provenientes de la
industria petrolera en México; asi mismo se determinard la importancia de la
reforma energética y su impacto sobre los ingresos fiscales del gobierno federal
considerando la necesidad de Refuncionalizar el papel del Estado dentro de la

Economia mexicana.

Del objetivo planteado se deriva la hipotesis central de este trabajo de

investigacion que consiste en lo siguiente:

La estructura de la politica fiscal en México depende en buena medida de los
ingresos provenientes de las exportaciones de petréleo, razén por la cual una
reforma energética como la planteada por el gobierno del Presidente Felipe
Calderon ademas de provocar una importante reduccioén de los ingresos publicos
por este concepto significaria una privatizacion importante de la renta petrolera
en nuestro pais y no en beneficio de los ingresos publicos de la empresa y del

propio gobierno federal.

Para cumplir tanto con los objetivos como con la hipotesis, la tesis se encuentra
dividida en tres capitulos, el primero de ellos se refiere a la revision de los
aspectos teoricos o marco teorico de referencia en donde se abordaran los
aspectos sobre el Estado, sus atribuciones en cuanto al establecimiento de la
tributacion y las formas de tributacion que posee; a fin de poder determinar
cudles son los aspectos determinantes en la formulacion de una politica fiscal y
cual es su papel en los paises exportadores de petrdéleo que funcionan bajo el

modelo neoliberal, como es el caso de México.

En el capitulo segundo se abordan los antecedentes de la politica fiscal e
importancia de los ingresos derivados del petroleo sobre la estructura fiscal para
el caso de la economia mexicana durante el periodo de 1990 a 1999. Todo ello
con el fin de poder conocer cudl ha sido la evolucion reciente de la estructura
fiscal en nuestro pais. Cudl ha sido la importancia de los ingresos derivados de

las exportaciones del petroleo sobre los ingresos del gobierno federal en nuestro
5



pais y si ello constituye una limitante para la puesta en practica de una reforma

fiscal en México.

En el capitulo tercero se analiza la politica fiscal que ha seguido el gobierno
federal en los ultimos afos, particularmente durante el periodo de 2000 a 2007
haciendo énfasis sobre el manejo de la politica fiscal, la estabilizacién
macroeconomica y los planteamientos hechos para la reforma energética. Las
repercusiones que ello tiene con la necesidad de una reforma fiscal en México
que implique la disminuciéon de la dependencia de los ingresos tributarios

derivados del petréleo.

Finalmente, en el ultimo apartado se presentan las principales conclusiones
derivadas de la investigacion de tesis relacionadas con la politica fiscal y la
reforma energética dada a conocer en 2008, a fin de proponer algunos
lineamientos que nos permitan entender mejor tanto sus alcances como
posibilidades reales que existen en términos de sus efectos sobre la politica fiscal
en nuestro pais que desde 1980 presenta rigideces importantes en términos del
crecimiento de los ingresos tributarios respecto al PIB, los cuales registran un
nivel del 9.7 por ciento en 2006 y no se prevé que puedan incrementarse en los

proximos afios.



Capitulo I.- Aspectos Tedricos sobre la Politica Fiscal

En el presente capitulo se analizaran los aspectos tedricos relacionados con el
Estado, su caracter y funciones que puede desempenar, teniendo presente que la
recaudacion fiscal y por tanto, el proceso de fiscalizacion que realiza un Estado
es el que le permite recoger parte del ingreso generado en una economia, con el

cual financia y establece acciones que pueden apoyar el desarrollo de la sociedad.

De esta manera en el primer apartado se revisan los principios basicos que dan
origen y sustento al Estado, el papel que juega €ste en una economia de mercado
por cuanto se encarga de regular las acciones del mercado, manteniendo de esa

manera en funcionamiento a la economia y al proceso de acumulacion.

En el segundo apartado se analizan las atribuciones en materia fiscal, es decir
como el Estado puede establecer diferentes impuestos y una politica de gasto

acordes a las lineas generales de politica econdmica que se establezcan.

En el apartado tres se estudian los cambios por los que atraviesa el Estado en
América Latina durante la década de los ochenta en el contexto del proceso de
globalizacion, considerando para ello los lineamientos derivados del Consenso de
Washington en 1989, cémo éstos han influido en su funcionamiento, en el tipo de
politica fiscal y de gasto que han seguido actualmente los gobiernos de América
Latina como Mé¢éxico que en su momento adoptaron los lineamientos
mencionados. En tales lineamientos se establece como una de las premisas mas
importantes la de mantener en equilibrio sus finanzas publicas, condicion basica
para la estabilizacidn macroecondémica, lo cual da lugar a cambios importantes en

el Estado como es su tamaiio e influencia en el mercado.

Finalmente en el apartado cuatro, centramos la atencidn y andlisis de los aspectos
relacionados con la reforma fiscal en los paises que tienen economias de mercado
y a al mismo tiempo son paises exportadores de petroleo, lo cual influye de

manera importante en la dependencia fiscal que los Estados de las llamadas

7



economias emergentes se van formando al interior de su funcionamiento, por
cuanto a que ello constituye una importante limitacién en sus posibilidades de
reforma fiscal integral, que forma parte de las recomendaciones de las

transformaciones derivadas del Consenso de Washington.

1.- Principios Basicos que Fundamentan al Estado

Debemos iniciar con la aproximacion tedrica de lo que viene siendo el Estado en
un pais. Existen definiciones que van desde la concepcion en donde se establece
que el Estado es el cuerpo politico de una nacion, o bien la que establece que es
una organizacion juridica de la sociedad, dotada de instituciones con poder

politico y econdmico que se ejerce en un determinado territorio.

En este sentido José Ayala manifiesta que para entender el funcionamiento del
Estado y sus atribuciones “El sector ptblico de la economia mexicana puede ser
estudiado desde cuatro perspectivas complementarias: 1. Su institucionalidad o
marco normativo, 2. Su estructura organica o tipo de organizacién, 3. El proceso
politico de toma de decisiones publicas y, 4. Por la evolucidon de sus principales

indicadores econdmicos o tamafio del Estado.” >

Como podemos apreciar, el analisis del Estado a través de su actividad en la
economia e institucionalidad tiene que ver con los reglamentos juridicos que las
sustentan. Entre tales actividades encontramos las relacionadas con el manejo de
sus finanzas publicas, es decir, con la fiscalizacion o politica tributaria y con el
proceso de ejercicio de su gasto publico en cuanto a la iniciativa de ley del
presupuesto de egresos que el Estado emite anualmente para ser aprobado por el
H. Congreso de la Unidén que se encuentra compuesto por la H. Camara de

Diputados y por la H. Camara de Senadores.

>/ Ayala Espino, José, “ La economia del sector publico mexicano”, Ed. FE-UNAM, México 2005, p. 23.
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En el caso de los ingresos publicos este proceso tiene que ver con la vigencia de
la Ley de Ingresos de la Federacion. Debemos tener presente primero que a
través de la politica fiscal el Estado puede influir sobre la distribucion del ingreso
entre la sociedad, en consecuencia se dice que la politica fiscal puede ser
progresiva en términos de los ingresos, es decir, que paga el que mas tiene o bien
puede ser regresiva sobre el ingreso, o sea, que pagara mas el que menos tiene; o
bien, la carga fiscal es desigual en funcion de los niveles de ingreso. Asimismo,
se dice que en las economias mas democraticas o desarrolladas el régimen fiscal
es progresivo y equitativo, sin embargo, algunos estudios demuestran lo

contrario, por ejemplo José Ayala sefiala lo siguiente:

“Si se pudiera senalar los cinco problemas principales que enfrenta todo Estado
moderno no cabria duda de que uno de los primeros lugares estaria ocupado por
la politica impositiva, aunque paradojicamente sabemos poco acerca de ella.
Desgraciadamente no so6lo se sabe poco de ella, sino lo que sabemos a menudo
esta equivocado. Por ejemplo, se asume que los paises democraticos y altamente
industrializados como Estados Unidos, han logrado una notablemente buena
distribucion del ingreso y una mayor igualdad, gracias a que tienen un sistema
tributario progresivo. Sin embargo, esta afirmacion es incorrecta, porque los
Estados Unido, si se compara con los paises de Europa, democraticos e
industrializados, resulta que sus distribucion del ingreso es desigual y su politica
impositiva es regresiva. Pero ain mas sorprendente es el dato que revela un
estudio comparativo, seglin el cual, el sistema impositivo de los Estados Unidos
y Reino Unido es mas progresivo que el de Suecia, que tiene todavia el Estado de
bienestar mas desarrollado y los mayores niveles de igualdad social (Swen

Steinmo)”. °

En efecto, las diferencias en los sistemas fiscales de los paises de los paises
industrializados y altamente democraticos, o bien de las economias emergentes,

con procesos democraticos incipientes; tiene que ver con los efectos que la

6/ Ayala, José , Op. cit, p. 221.



politica fiscal tiene sobre la distribucion de la riqueza entre la poblacion de un
pais, y eso es realmente lo importante, ya que la politica fiscal, por tanto, puede
influir de manera directa en el crecimiento de las economias, lo cual debemos

tener presente cuando analizamos la politica fiscal de un pais.

Con base en lo anterior, en M¢éxico se establece la Ley de Ingresos de la
Federacion, que busca mantener un esquema tributario equitativo y con impulso
al crecimiento de la economia, aunque en la realidad no se cumple; sin embargo,

podemos sefialar lo siguiente:

“La Ley de Ingresos de la Federacion ha sufrido en los ltimos afos, una serie de
cambios y adecuaciones que han tratado de responder a los objetivos de politica
economica aplicados para México. La mayor parte de las leyes sobre impuestos
tiene su antecedente mas cercano en la década de los ochenta, cuando se

moderniza la estructura tributaria.

Esta ley tiene un caréacter temporal (anual) y determina el marco legal en que se
sustentara la politica de ingreso del gobierno para un ejercicio fiscal... La
elaboracion de esta ley tiene relacion directa con las pautas que marcan los
Criterios de Politica Econdmica que se elaboran también cada afio, en la Ley de
Ingresos se establecen las metas en materia de recaudacion, las tasas aplicables
para los distintos impuestos, los estimulos fiscales, asi como los plazos y criterios

de pago.

La Ley de Ingresos Anuales junto con la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico constituyen el paquete legal mas importante para el financiamiento

del presupuesto publico.”’

Es importante sefialar la importancia que tiene la Ley de Ingresos en nuestro pais
ya que se convierte en el eje rector del financiamiento del Estado y del tipo de

politica econdmica que este sefiale por lo que se encuentra en congruencia con el

7/ Ayala, José, Op. cit., p. 236.
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paquete de Criterios de Politica Econdmica, por tanto, con los objetivos

prioritarios que establece el Estado.

Lo asentado fortalece las lineas de accidon que dan forma a la participacion del
Estado en la economia. Sin embargo, planteamientos como el de Musgrave,

establece que el Estado asume las siguientes funciones:
1. Funcion de asignacion de recursos;

2. Funcion de distribucion del ingreso;

3. Funcion de estabilizacién econémica y politica. ®

Si consideramos las funciones anteriores es evidente que el Estado requiere para
poder cumplirlas de ingresos suficientes que pueda ejercer a través del ejercicio
del gasto publico, mediante la aplicacion de una politica econdmica determinada
que se encuentra plasmada en su Plan Nacional de Desarrollo Econdémico, el cual
marcara las directrices principales de sus grandes objetivos en beneficio del nivel
de vida de la sociedad en su conjunto. Sin embargo, este tipo de politica
economica se encuentra determinada o influida por un tipo de pensamiento
economico dominante que influye sobre las acciones del Estado y en

consecuencia de sus politicas publicas.

Es importante destacar, que dada la estructura del Estado este se encuentra
constituido por un Gobierno Federal, Gobiernos Estatales y Gobiernos
Municipales, en consecuencia tenemos que, en la medida en que el Estado a
través del Gobierno Federal establece un determinado tipo de acciones y de
politicas publicas o econdmicas, estas son consideradas como las principales
directrices que influyen en el funcionamiento de los Gobiernos Estatales y

Municipales, en este sentido resulta relevante analizar cudles fueron las

8/ Musgrave, Richard A., “Hacienda Publica, Técnica Aplicada”, Ed. Mc. Graw Hill, México 1992, p. 65
11



principales caracteristicas que influyeron la politica econdmica del Estado

durante el Modelo de Sustitucion de Importaciones.

Durante el Modelo de Sustitucion de Importaciones, el principal pensamiento
economico que influyd sobre las politicas publicas que ejercid el Estado en
América Latina a partir de finales de la década de los treinta fue el de John M.
Keynes que se derivo del andlisis de la crisis econdmica que se presenta en el
mundo capitalista a finales de la década de los veinte entre los principales paises
desarrollados como Estados Unidos de América, Inglaterra, Francia, etc., que
afectaron el funcionamiento de la economia mundial y del papel que el Estado
deberia tener en el desenvolvimiento de las economias dado que se habia
demostrado que el funcionamiento econdémico basado exclusivamente en la
iniciativa privada y el mercado no conducia al equilibrio de manera permanente,

por tanto, debia de replantearse el papel del Estado en las economias.

Se planteaba entonces, que el principal mecanismo que permitiria a las
economias recuperar su proceso de crecimiento, salir de la crisis econdmica y
evitar el aumento del desempleo que experimentaban, era a partir del fomento de
la inversion via gasto publico, que llevara a la economia al crecimiento del
empleo, al aumento del ingreso y por tanto, de la demanda interna, dado que s6lo
podia ser a través del Estado como se iniciara este proceso, ya que el sector
privado no lo haria en virtud del deterioro de sus expectativas, originada por la

baja demanda que experimentaban los mercados de esas economias.

La puesta en practica de una Politica Econémica (P.E) basada en el pensamiento
Keynesiano, llevo a que por primera vez los gobiernos aceptaran la necesidad de
establecer politicas de gasto publico de inversion que fomentaran el empleo y
que establecieran regulaciones al mercado, a fin de evitar desequilibrios en la
formacion de precios y de esta forma el crecimiento econdmico implicaria

también una mejor distribucion del ingreso lo cual se conoceria posteriormente

12



como desarrollo econdmico, lo cual sirve de base de lo que hoy conocemos como

la politica del Estado del Bienestar.

Dichas acciones fueron asumidas en América Latina por el tedrico Raul Prebish
quien las dio a conocer en este sector geografico y sirvieron de base para la
aplicacion de las politicas de desarrollo econdmico, sobre todo al inicio de la
segunda guerra mundial. Los puntos mas importantes de dicho pensamiento se

pueden resumir de la siguiente manera:

1.- Lograr el crecimiento de la inversion publica, a fin de promover la producciéon
de bienes de consumo, intermedios y de capital, que coadyuvara a la integracion
de una industria menos dependiente del exterior y favoreciera la incorporacion

del sector privado a la produccion manufacturera.

2.- Que fuera el Estado el que realizara la inversion en infraestructura, con el
propdsito de que la iniciativa privada tuviera estimulos para el crecimiento de sus

inversiones en beneficio del aumento del empleo.

3.- La economia deberia estar protegida de la competencia exterior en su inicio
con objeto de que pudieran madurar las inversiones para posteriormente poder

competir con el exterior.

4.- Establecer una politica de subsidios fiscales y de gasto publico a fin de
promover la inversion tanto publica como privada, no importando que esto
ocasionara en su inicio un déficit en las finanzas publicas, ya que ello en el futuro
seria compensado por mayores ingresos derivados del cobro de impuestos a las

empresas que estaban creandose.

“La revolucion Keynesiana, a partir de la Teoria General, provoco6 el colapso del
paradigma cléasico, dando lugar asi a una revolucidon cientifica en la ciencia
econdmica y al surgimiento de una nueva experiencia en el capitalismo: la teoria

y la practica de la economia mixta. Keynes apuntd que los grandes problemas del
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capitalismo de libre mercado son el desempleo y la concentracion del ingreso. Su
politica econdmica fue revolucionaria en tanto que planted que estos problemas
no se resuelven con simples ajustes de mercado, sino que requieren la
participacion deliberada del Estado en la economia, lo que trajo como
consecuencia el surgimiento del Estado administrador de la demanda (para

procurar el pleno empleo) y el Estado benefactor (para redistribuir el ingreso).” ’

Los cambios en el pensamiento tedrico dominante, implicaron cambios
profundos en el funcionamiento del papel del Estado en la economia, debido
principalmente a que, dado que el mercado por si mismo no lograria el equilibrio
permanente, era necesaria la participacion directa de éste en la economia, lo cual
implicaba que el Estado contara con recursos suficientes via gasto publico, para
establecer una politica econdmica contraciclica que mejorara las condiciones de
empleo y distribucion del ingreso en la economia, lo cual detonaria un importante
aumento del gasto publico y en consecuencia la pérdida del equilibrio fiscal del
Estado en el mediano plazo, el cual fue aceptado por el conjunto de sectores

sociales en la economia.

Dos de los principios esenciales de la teoria de Keynes fueron, primero la de
romper con lo que ¢l define como el esquema clasico de la teoria econdmica, es
decir, rebatir primero que la economia de mercado no se mueve en equilibrio ya
que existe desocupaciéon y el segundo principio es el que seiala que no todo
ingreso es consumido y en consecuencia, no toda oferta genera su propia

demanda, como lo exponian los clasicos segun la siguiente transcripcion.

“Desde los tiempos de Say y Ricardo los economistas cldsicos han ensefiado que
la oferta crea su propia demanda —queriendo decir con esto de manera sefialada,

aunque no claramente definida, que el total de los costos de produccion deben

%/ Villarreal, René, “La Contrarrevolucién Monetarista”, Ed. Océano, México 1984, p. 14
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necesariamente gastarse por completo, directa o indirectamente, en comprar los

10
productos.”

La afirmacion anterior de los clasicos, es superada por Keynes desde el momento
que establece el principio de la demanda efectiva, que consiste en que no todo el
ingreso es consumido o gastado, en virtud de que éste se descompone en una
parte para el consumo y otra parte para el ahorro, en consecuencia el ingreso de

las personas dependera de su empleo.

Por tanto, el mercado no se mueve en equilibrio, por el contrario se mueve en
desequilibrio, ya que se presenta desempleo en la economia y por consecuencia
diferentes niveles de oferta y demanda agregada, que hacen que las economias se

muevan a distintos ritmos de crecimiento.

Estos planteamientos breves, seran los que retomaréd la politica economica de
finales de la década de 1920 y que daran un vuelco total al marco de referencia
tedrico en que se basaba el ejercicio de la P.E. a través de los gobiernos en ese
momento. Y de hecho los postulados keynesianos serviran de base para la P.E.

por mas de treinta afios en todos los paises de economias de mercado.

De esta forma afirma Keynes desde el prologo de su libro que se refiere a “..un
estudio de las fuerzas que determinan los cambios en la escala de produccion y
de ocupacidon como un todo; y si bien opind que el dinero entra en el sistema
econémico de una manera esencial y especial, dejo en segundo plano los detalles

monetarios técnicos.”

“Es sorprendente el nimero de tonterias que se pueden creer temporalmente si se

aisla uno demasiado tiempo del pensamiento de los demds, sobre todo en

1%/ Keynes, J.M., “teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero”, Ed. FCE, México, Octava
Edicion 1974, p. 28
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economia, en la que con frecuencia es imposible poner a prueba de manera

.. . . . 11
definitiva las ideas propias, ya sea formal o experimentalmente.”

Lo destacable de Keynes, es que a pesar de que sus ideas en principio resulten
extremadamente sencillas, no significa que pueden ser claramente comprendidas.
Estas rompen con el esquema tedrico clasico y representan un avance
significativo en la ciencia econdémica, por ello representarian una importante

referencia para el ejercicio de la P.E.

Sin embargo, también afirma “que los cambios en las ideas no siempre resultan
faciles de aplicarse, porque muchos tedricos de la economia les resulta dificil
desprenderse de las ideas anteriores, asi menciona que... Las ideas aqui
desarrolladas tan laboriosamente son en extremo sencillas y deberian ser obvias.
La dificultad reside no en las ideas nuevas, sino en rehuir las viejas que entran
rodando hasta el ultimo pliegue del entendimiento de quienes se han educado en

. 12
ellas, como la mayoria de nosotros.”

Pareceria obvio, pero ain en el siglo XXI, el aceptar los cambios en la ciencia
econdmica nos resulta dificil de comprender ya que nos aferramos a los
principios anteriores, pero lo que recomienda Keynes es que debemos estar
abiertos a los cambios en la ciencia econémica y por consecuencia a que esta
refleje en la préctica los cambios que esta produzca por su influencia en el

ejercicio de la politica econdmica en la actualidad.

En este sentido Keynes, nos deja claro que si la oferta no genera su propia
demanda y por consecuencia la economia no se mueve en equilibrio (debido a la
existencia de desempleo) esto obligard a que el Estado deba intervenir en la
economia con el objeto de reducir los desequilibrios que se registran, mediante la
promocion de la inversidon y por tanto del empleo. “Con ello se abrid la via al

Estado como planificador y promotor del desarrollo, como tinico camino para

"'/ Keynes, J.M., Ibidem, p.p. 10-11
12/ Keynes, J.M., Ibidem, p. 11
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alcanzar la industrializacion de los paises de Ameérica Latina y romper con los

, . . . 13
esquemas de economias dependientes primario exportadoras.”

En referencia a lo anterior, la teoria de Keynes plantea que lo importante es
considerar la participacion del Estado en la economia pero sin que éste tome un
papel preponderante en las actividades del sector privado, de esta forma Keynes

nos dice que:

“Las consecuencias de la teoria expuesta son moderadamente conservadoras en
otros respectos, pues si bien indica la importancia vital de establecer ciertos
controles centrales en asuntos que actualmente se dejan casi por completo en
manos de la iniciativa privada, hay muchos campos de actividad a los que no
afecta. El Estado tendra que ejercer influencia orientadora sobre la propension a
consumir, a través de su sistema de impuestos, fijando la tasa de interés y, quiza,

- 14
por otros medios.”

Es importante destacar lo que Keynes nos hace saber en el parrafo anterior, en el
sentido de que si bien existen areas en donde la iniciativa privada no le interesa
participar, es importante que el Estado tenga la necesidad de hacerlo sin que esto
no signifique la socializacion de la economia, sino mas bien una participacion
que permita regular la actividad del sector privado mediante la P.E. que evite
desequilibrios que impliquen mayores niveles de desempleo. Ya que ... “No es la
propiedad de los medios de produccion la que conviene al Estado asumir. Si este
es capaz de determinar el monto global de recursos destinados a aumentar esos
medios y la tasa basica de remuneracion a quienes los poseen, habra realizado

todo lo que le corresponde.”

Es decir, que la funcidn orientadora y reguladora de la actividad econdmica por
parte del Estado, viene a ser uno de los elementos centrales que se deben de

retomar en el ejercicio de la P.E. keynesiana, debido a que las libres fuerzas del

Y/ Villarreal, René, Ibidem, p- 14
4y Keynes, J.M., Ibidem, p. 332
15/ Keynes, J.M., Ibidem, p. 333
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mercado son incapaces de resolver los desequilibrios y rigideces que se registran
en el mercado, como anteriormente lo suponia la teoria clasica a la que Keynes

critica.

“Por consiguiente, mientras el ensanchamiento de las funciones del gobierno, que
supone la tarea de ajustar la propension a consumir con el aliciente para invertir,
pareceria a un publicista del siglo XIX o a un financiero norteamericano
contemporaneo una limitacion espantosa al individualismo, yo las defiendo, por
el contrario, tanto porque son el inico medio practicable de evitar la destruccion
total de las formas econOmicas existentes, como por su condicion de

. . e e . T 16
funcionamiento afortunado de la iniciativa individual.”

Por tanto, una de las principales conclusiones que se desprenden del pensamiento
keynesiano que aparece a principios del siglo XX, establece la importancia de la
participacion del Estado en la economia, para fomentar la demanda efectiva, la
propension media al consumo, el empleo y finalmente el proceso de incremento
de la inversion productiva en el marco de la incertidumbre que se presenta en el

mercado.

2.- Lineamientos sobre las atribuciones del Estado para establecer una

Politica Fiscal

De acuerdo al modelo neoliberal la eficiencia en el gasto publico juega un papel
importante, ya que representa uno de los aspectos mas importantes para el
mantenimiento de la estabilidad econdmica en las economias. Dicha eficiencia se
deriva de que los gobiernos no deberan incurrir en desequilibrios fiscales; es
decir, que el presupuesto de egresos debe de ajustarse a los niveles previstos en
materia de ingresos, a fin de evitar financiamiento al gasto que provoque

presiones internas sobre los precios y tasas de interés en el mercado interno.

16/ Keynes, J.M., Ibidem, p. 335
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Por tanto, el gasto publico debe mantener la eficiencia en su ejercicio
presupuestal, a fin de evitar presiones sobre la estabilidad de precios, tasas de
interés y tipo de cambio, para cumplir con los preceptos neoliberales del Estado
en cuanto a la reduccidon de su tamafio y participacion dentro de la economia. De
hecho los lineamientos actuales sobre gasto publico se derivan del Consenso de
Washington, pues €ste debera orientarse basicamente hacia las areas de seguridad

publica, salud y gasto social destinado al sector rural.

Lo anterior ha dado lugar a que el gasto publico en materia de gasto programable
tienda a reducirse, a fin de hacerlo congruente con las limitaciones en los
ingresos fiscales de que dispone el Estado. Sin embargo, la parte no programatica
del gasto publico destinada principalmente al pago del servicio de su deuda
interna y externa, ha representado una fuerte carga fiscal en las economias
emergentes, que reduce adicionalmente la disponibilidad de ingresos para que
puedan ser destinados a la inversion publica con fuerte impacto social en la

generacion de empleos en sus economias.

En este sentido, dentro del Estado bajo un esquema de globalizacion, la
eficiencia en el manejo de su gasto publico es una parte importante en el
mantenimiento de la estabilizacion de sus economias, lo cual ha implicado una
importante reduccidon del gasto corriente pero sobre todo de inversion de sus
economias, lo cual ha influido a que la accion del Estado ante situaciones de
depresion econdémica no pueda actuar como un factor contraciclico como sucedia

en el llamado modelo de Sustitucién de importaciones.

La logica actual en el manejo del gasto publico mantiene el precepto de lograr
mas con menos, debido a las restricciones presupuestales originadas por el propio
modelo neoliberal que hoy se practica en las economias emergentes, reflejandose
todo ello en niveles pequefios en cuanto al déficit financiero de finanzas publicas

en este tipo de economias, el cual oscila entre el cero y el dos por ciento como
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maximo, con objeto de que no se presionen los precios domésticos en las

economias.

Tomando en consideracion algunas de las categorias de andlisis sobre la politica
fiscal y de gasto publico que realiza José Ayala, se afirma que la “definicion mas
aceptada de gasto publico se refiere al valor total de compras de bienes y
servicios realizados por el sector gubernamental durante un periodo productivo.
Es decir, es el gasto del sector publico, que incluye gatos de inversion y de
consumo. Es el gasto realizado por el gobierno nacional y local, como distincion
de aquellos gastos individuales o privados. No hay una definicion Unica de gasto
publico y frecuentemente varia de acuerdo con los propdsitos o intenciones de

los individuos.” !’

Al respecto debemos reconocer, que como lo sefiala Jos¢ Ayala, asi como no
existe una definicidén precisa del gasto publico y por ende del que hacer de la
politica econémica a través del ejercicio del gasto publico del Estado que se
traduce en politicas publicas especificas, debemos tener presente como ¢l lo
sefiala que existen dos posiciones fundamentales en cuanto al papel que debe
tener el gasto publico. La primera tiene que ver con el efecto que el gasto publico
tiene sobre el crecimiento de la economia y el segundo enfoque es que el gasto y
la participacion del Estado pueden entorpecer el funcionamiento de la actividad

de los agentes econdmicos privados.

Sin embargo, en nuestro andlisis coincidimos con el enfoque que sefiala que en
efecto el gasto tiene un papel importante como mecanismo de impulso al
crecimiento de la economia, tal y como lo sefiala el autor a que nos referimos

cuando realiza su planteamiento en el sentido de que:

“El gasto publico influye en el crecimiento econdmico. Para algunos economistas

existe una relacion estrecha entre el intervencionismo estatal y el crecimiento,

17/ Ayala Espino, José, ““ La economia del sector publico mexicano”, Ed. FE-UNAM, México 2005, p.
141.
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argumentando que una actividad estatal de magnitud importante elevara la tasa
de crecimiento de la economia, por supuesto €ste es un tema controvertido. La
intervencion del Estado en la correccion de fallas del mercado y en la
estabilizacion econdmica, ayuda a mejorar el desempefio econdémico, que no
ocurriria si el gobierno se hubiese abstenido de participar. Para otros analistas la
intervencion intensa del gobierno limita las posibilidades de crecimiento

economico o incluso lo disminuye....

Es mas probable que el crecimiento esté influido por la composicion del gasto,
desde determinados tipos de gasto que pueden tener una mayor aportacion al
crecimiento. Proveer infraestructura para facilitar la inversiébn privada,
operaciones y mantenimiento que garanticen que la infraestructura publica
permanezca en funcionamiento, servicios educativos que incrementan el capital
humano, servicios de salud que inciden en una mayor productividad del trabajo y
una estructura administrativa y legal en general que sostenga una economia cada
vez mas compleja, la cual podria incrementar la oferta efectiva de capital y

. . 1
trabajo, y de esta forma promover el crecimiento.” '®

Pese a la discusion que existe en cuanto al papel que debe ejercer el Estado en su
politica fiscal y de gasto publico, por cuanto involucra diferentes posiciones
teoricas que tienen que ver con una actitud en donde se reconoce que en la
economia existen imperfecciones de mercado que solo pueden ser resueltas
mediante la intervencion del Estado en la economia, hasta aquellas neoliberales
que defienden en la actualidad la eficiencia del mercado y por tanto, la no
intervencion del Estado en la economia, ya que el mercado por si mismo recobra
el crecimiento. Sin embargo, en ambas posiciones se reconoce que la inversion
promueve el crecimiento, por consecuencia es claro que como lo sefiala José
Ayala, sin duda el uso de los recursos publicos con fines de gasto productivo

promueve el crecimiento econdmico, aunque el neoliberalismo econdmico lo

18 Ayala Espino, José, ““ La economia del sector publico mexicano”, Ed. FE-UNAM, México 2005, p.
158.
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critique. En la actualidad se ha demostrado que frente a la crisis econdmica
mundial, el papel del Estado estd siendo un detonante importante en la
atenuacion de la duracion y profundidad de la crisis econdmica via gasto publico
y adecuaciones en la politica fiscal, que promueva la reduccion de impuestos y
promueva la demanda agregada, como ha sido el caso reciente de las acciones
instrumentadas en 2008 por el gobierno de Barack Obama en los EUA y de

Felipe Calderdn en México.

Por otra parte, podemos sefialar que el neoliberalismo econdémico practicado
actualmente en el rubro de las finanzas publicas supone que, la llamada eficiencia
en el manejo del gasto publico en las economias emergentes, por cuanto se
refiere a sus niveles de déficit financiero publico, se encuentra en congruencia
con la politica monetaria con fines antiinflacionarios que han establecidos los
bancos centrales, razon por la cual no puede existir una politica monetaria
restrictiva para reducir el nivel de precios, si no se mantiene un equilibrio en el
manejo de las finanzas publicas de los gobiernos. El dilema que enfrentan las
economias emergentes es como poder enfrentar la solucion de grandes problemas
sociales ante restricciones en el gasto publico, lo cual ha generado fuertes criticas
sociales que han desembocado en cambios en la orientacion politica de los
candidatos a la presidencia de varios paises latinoamericanos, como ha sido el

caso de Lula da Silva en Brasil, Hugo Chavez en Venezuela, etc.

Lo anterior ha sido criticado también fuertemente por los planteamientos teéricos
de los poskeynesianos, que establecen la necesidad de la refundacion del Estado,
a fin de poder participar en la economia, debido a que el mercado no pude ser el
mejor asignador de recursos dada las imperfecciones que existen, razéon por la
cual se necesitaria de la intervencién del Estado en la economia; sin embargo, el
fuerte impuso ideoldgico y politico del pensamiento neoliberal ha minimizado
estos preceptos académicos y tedricos que servirian de base para atender las
demandas de empleo y bienestar social de la poblacion en las economias

emergentes.
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Por tanto, las finanzas publicas y en particular el ejercicio del gasto juegan un
papel fundamental en la estabilizacion econdmica en los paises emergentes,
puesto que se considera negativo el que el Estado registre déficits financieros'’
importantes como los registrados en la década de los ochenta en México, sobre
todo por los efectos negativos que estos tienen sobre la estabilidad de los precios.
En consecuencia tenemos que tanto el gobierno federal, como los estatales y
municipales, en la actualidad se ven obligados a mantener un ejercicio eficiente
de su gasto a fin de mantener la estabilidad de sus finanzas, lo cual dificulta en la
mayoria de las veces el cumplimiento de los compromisos, la atencion de
rezagos de infraestructura y la mejora de calidad de vida de la poblacion, que
debe darse a través de la prestacion de servicios publicos basicos, como agua,

alcantarillado, alumbrado publico y seguridad publica entre otros.

3.- El Papel del Estado en el Contexto del Modelo Neoliberal

A nivel mundial, la ortodoxia keynesiana como base de la aplicacion de la
politica econdmica por parte de los Estados, se mantuvo vigente hasta los inicios
de la década de los setenta, en donde los problemas de inflacion, inestabilidad de
los tipos de cambio y la flexibilizacion de las tasas de interés, se presentan como
resultado de la fuerte liquidez internacional de ddlares en Europa, que da lugar a
la ruptura de Acuerdo de Bretton Woods. “El golpe contra el ddlar y el orden
establecido llegd el 15 de agosto de 1971. Entre agosto y diciembre de 1971, las
paridades de la mayoria de las monedas flotaron vis-a-vis, lo que ocasion6 un

: . 20
desacuerdo general sobre las tasas de cambio que debian prevalecer.”

Los desequilibrios que se presentan en el entorno internacional de los principales
paises desarrollados caracterizados por el abandono del patron oro, en donde los

tipos de cambio y las tasas de interés internacionales comienzan a flotar dan

' /En Economia del Sector Publico Mexicano p. 231, José Ayala Espino define a Déficit financiero como
“La diferencia entre los ingresos y los gastos totales del sector publico”
2/ Villarreal, René, Ibidem, p. 136
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inicio al cuestionamiento sobre la politica econdomica keynesiana en el sentido de
que ésta y la sintesis neoclasica dieran explicacion a los problemas de inflacién y

de flotacion de las monedas.

“Para los paises en desarrollo de América Latina la crisis ha repercutido con
fuerza y ha alterado la naturaleza de algunos de los problemas —inflacion,
desempleo y desequilibrio externo- mas importantes que tradicionalmente habia

enfrentado.

A su vez, esta crisis representa un desafio para los paradigmas tedricos mas

: o921
importantes de la regioén.”

“La crisis de los setenta y su prolongacion hasta los ochenta, ha puesto a prueba
al neokeyenesianismo (o sintesis neoclasica/neokeynesiana) en cuanto al
paradigma dominante en el capitalismo latinoamericano. Pero ninguna de las dos
corrientes han dado cabal respuesta a los problemas del -capitalismo
contemporaneo: inflacion, el descenso en el ritmo de la productividad y el
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desequilibrio externo.”

La flotacion de los tipos de cambio y de las tasas de interés, dan lugar a serios
desequilibrios que se manifiestan en problemas de inflacién, que no son
explicados por la ortodoxia dominante en ese momento, es decir, la keynesiana.
Ello pone en entredicho su eficiencia, razon por la cual se inicia un fuerte
proceso de predominio de la escuela monetarista que establece, que los
problemas macroecondémicos que se registran en las economias tienen su origen
justamente en el excesivo crecimiento de la participacion del Estado en la
economia que dieron lugar a una fuerte expansion de la liquidez monetaria en sus
mercados, por consecuencia, recomiendan el abandono de las propuestas

keynesianas.

*! / Villarreal, René, Ibidem, p. 143
2/ Villarreal, René, Ibidem, p- 14
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El modelo neoliberal empieza a tomar fuerza desde principio de los afios setenta
aunque en algunos paises de Latinoamérica es adoptado hasta principios de la
década de los ochenta. Las caracteristicas de estas politicas se manifestarian en la
liberacion de mercados, pero sobre todo en el redimensionamiento de la
participacion del Estado en la economia y en consecuencia en la propuesta de un

manejo equilibrado de sus finanzas publicas.

“En la teoria aparecen el monetarismo friedmaniano y el monetarismo bastardo
de la economia de la oferta; en la practica surgen el thatcherismo en Inglaterra y
la reaganomia en Estados Unidos; a su vez, en América Latina /la
contrarrevolucion monetarista, a través de la teoria monetaria de balanza de
pagos, se impone en Chile, Argentina, Uruguay..., dando lugar a un nuevo
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modelo: el monetarismo neoliberal autoritario.”

Los principales efectos de este cambio de modelo econdmico son: la reduccion
de la participacion del Estado en la economia, equilibrio de la finanzas publicas,
desregulacion econdmica, apertura de sus mercados, flotacion del tipo de cambio
y tasa de interés. Que sea el mercado el asignador de recursos en las economias y

el que determine la formacion de los precios.

Estas acciones que darian lugar a la aplicacién del Modelo Neoliberal en las
economias Latinoamericanas después de 1970, se reafirmarian en el Consenso de

Washington, a finales de 1989.

En América Latina a raiz del golpe de Estado perpetrado al régimen de Salvador
Allende por los militares encabezados por Augusto Pinochet, Chile fue el primer
pais latinoamericano en el que se instrumento una variante neoliberal difundida

mas tarde en Bolivia y otros paises latinoamericanos a finales de los afios 80.

El neoliberalismo economico ha sido bautizado y rebautizado con diversos

nombres, segun el aspecto que se considere de €l, si se atiende a sus objetivos

# / Villarreal, René, Ibidem, p. 15
25



formales, a su origen, a su argumentacion, realizacion o promocion, ha recibido
los nombres de “anti-inflacionario” o ‘“anti-crisis” de “estabilizacion”,
“ortodoxo”, “monetarista”, “fondo monetarista neoliberal”, “monetarista
Friedmaniamo”; sin embargo, el nombre con el que mas cominmente se le ha
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designado, quiza sin ser el mas adecuado es el de neoliberalismo.

En este sentido el neoliberalismo de hoy esta lejos de ser una fiel traduccion
actualizada del viejo liberalismo y aun podria decirse que es un movimiento
opuesto a los ideales, motivaciones y objetivos econdmicos y sociales que tuvo el
liberalismo clasico de los autores de la Economia Politica como Adam Smith,
David Ricardo, Malthus o Stuar Mill, el liberalismo de esos pensadores tenia un

1deal competitivo-humanista y buscaba una cierta democratizacion.

En contraste, las ideas basicas y medulares del neoliberalismo se recogieron y
estructuraron en un marco que sirve de guia y orientacion para enfrentar la crisis
de los afios setenta y ochenta en los paises “desarrollados”, tomando en cuenta la
insuficiencia y agotamiento del Keynesianismo en la politica economica de los
paises capitalistas. Es indudable, que la busqueda de salidas eficaces a esa crisis
se lleva a cabo en medio de una amplia expansion de las fuerzas productivas, las
cuales van realizando una nueva y mayor integracion del mercado internacional.
Esta situacion se convirtid asi misma sobre todo al principio en un conjunto de
recetas de politica economica, destinadas a aplicarse en los paises del tercer
Mundo que enfrentan serios problemas de endeudamiento externo con los paises

. , . . .. 25
ricos, asi como carencia angustiante de divisas para su desarrollo.

Las instituciones internacionales encargadas de la gran difusiéon que ha tenido
actualmente la politica econdmica neoliberal, son el FMI y el BM, quienes han
jugado un papel relevante por sus mediaciones para solucionar la llamada crisis

de la deuda de los paises pobres.

** Chavez Gutiérrez Fernando J., “Liberalismo y Politica Econémica: el enfoque del FMI” Vol. V1, Edit.
UAM, México 1987, p. 70
* Ortiz Wadymar, Arturo, “Liberalismo y Politica Econoémica” Edit. Nuestro Tiempo, 1988. p.10
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Por lo que se refiere al neoliberalismo en una perspectiva latinoamericana, puede
decirse que esta doctrina surge con base tanto en wuna critica a las politicas
desarrollistas de la industrializacion sustitutiva y al Estado benefactor-
proteccionista, como en la constatacion de no haberse logrado los objetivos que
se propusieron alcanzar las politicas de estabilizacion y ajuste en las décadas

pasadas.

Las politicas de estabilizacion y de ajuste que precedieron al neoliberalismo en
América Latina no fueron sino medidas e instrumentos concebidos, para atenuar
temporalmente la agudizacion de los desequilibrios, hacer mas manejable la
crisis (desempleo, alza de precios, baja del poder adquisitivo, déficit en la
balanza de pagos, etc.) y administrar los procesos inflacionarios, pero son
alteraciones bésicas de la orientacion fundamental y las politicas neoliberales
tienen una Optica estratégica de mediano y largo plazo, alcance con la que
intentan superar el punto de vista coyuntural con el que se concibi6 la mayoria de

las politicas de estabilizacion.

Para el caso de México no hay que olvidar que el liberalismo tiene una
importancia especial, no s6lo en la historia y desarrollo del pensamiento y de las
instituciones politicas mexicanas, Sino también en la conformacion misma del
pais, como nacidn independiente y soberana. La raiz liberal es muy honda y
fuerte. Por ello, hay que considerar que el neoliberalismo encuentra ya un terreno
econémico, politico y sobre todo ideoldgico, relativamente preparado para

recibirlo y acogerlo.

Se concibe como un instrumento anti-inflacionario. El neoliberalismo se
considera como un cuerpo integral, capaz de resolver la crisis socioeconémica y
de regular el crecimiento econdmico en el largo plazo. No obstante, es claro que
la columna vertebral de la teoria neoliberal es su capacidad para acabar con la
inflacion, que segun su propio diagnostico es el mal fundamental del capitalismo

de hoy: segun este enfoque, la inflacion es un fuerte obstaculo para lograr un
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crecimiento eficiente y produce efectos desfavorables sobre la distribucion del
ingreso, sobre todo por el efecto que se supone es regresivo del llamado
“impuesto inflacion” y el tratamiento adecuado para ese mal es la restitucion de
los equilibrios basicos en la oferta y la demanda, que la dilatacion estatal y la

indisciplina laboral han deteriorado.

Se trata de recuperar el equilibrio, el funcionamiento normal de la economia. Que
el indice inflacionario se reduzca y de ser posible llegue a cero. Para el
neoliberalismo, la estabilidad monetaria y de los precios son indispensables para

que el sistema econdémico adquiera un adecuado dinamismo.

Asi, también afirman que un exceso de la demanda se produce por un gasto
publico desproporcionado. Se ha agregado a la presentacion neoclasica, el
descubrimiento de la inflacion de los costos, que siempre termina por restringirse
a los salarios. Por tanto hay que reducir la demanda global y los costos, atacando
los elementos antinaturales que han contribuido a incrementar el gasto ptblico y
una fuerza de trabajo que observa un comportamiento monopolico que ademas
tiene muy poco de econdémico y mucho de politica. Se promueve asi politicas de
austeridad fiscal y salarial y se buscan programas de productividad que tienen su
piedra de toque en la conservacion de los trabajadores en agentes o factores de
produccion individuales, que como los demas saben que su remuneracion

depende del esfuerzo empefiado en el proceso productivo.

En cuanto al gasto publico se pone énfasis en la reduccion del gasto
improductivo, cominmente identificado con el que se destina a los servicios
colectivos, en particular el bienestar social y aquel que puede alterar més o
menos inmediatamente la libre operacion del mercado de trabajo como la
seguridad y los subsidios al desempleo. Aparte de los efectos directos que una
reduccién en el gasto publico traeria sobre el déficit fiscal, se suele argumentar
que hace mas dificil el acceso al consumo colectivo, traerd consigo un nuevo

despertar del esfuerzo individual, adormecido por mas de veinte afios de estado
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benefactor. En todo caso se afirma que esos servicios sociales, junto con otras
actividades en las que interviene el Estado, pueden ser proporcionados por la
empresa privada que, ademas de hacerlo en condiciones de mayor eficiencia,

continua el argumento neoliberal, propiciaria una mayor libertad individual.

Otra caracteristica esencial del neoliberalismo es la guerra al alto
intervencionismo del Estado en la economia. Este principio se fortalece con la
experiencia, bastante generalizada en Latinoamérica, que no carece de razon, de
un Estado administrativamente ineficiente y con un alto grado de corrupcion. Se
desempolva la vieja tesis del papel del Estado como meramente supletorio. Ahi
donde la empresa privada, la iniciativa privada no pueda, exceda su capacidad,
que actue el Estado, pero que lo haga con una funcion subsidiaria supletoria. En
cuanto la iniciativa privada, la empresa privada recuperen la capacidad de

realizar esa tarea, el Estado debe hacerse a un lado.

Desde la posicion neoliberal se acusa al intervencionismo estatal de ser la causa
de obstaculizar la “leal” competencia al interior del pais y con el exterior de
desestimular la produccion, por lo menos en ciertos sectores, por haber fijado
algin tipo de control a los precios, de propiciar la inflaciébn por aumentar el
circulante y no fijar “topes” a los salarios, de atraso tecnoldgico, de falta de
competitividad y de alzas de precios por no abrir las puertas de par en par a la
inversion y a las importaciones foraneas, déficit fiscal y elevacion de impuestos
por no recortar o limitar el gasto publico, de contribuir al desempleo por no
favorecer suficientemente a la inversion privada, de ser una carga excesiva a la
economia del pais por su enorme aparto burocratico y sobre todo ser la causa de

falta de eficiencia y racionalidad en la produccion nacional.

El Estado debe limitarse, basicamente a politicas econémicas de ordenamiento y
correccion necesarias, a proveer de una infraestructura adecuada a la produccion
y a los servicios. Debe dejar que la competencia de los precios se realice de la

mejor manera posible, que no haya obsticulos de intervencion estatal en el
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sistema de riesgo y estimulo. En otras palabras, los factores de la produccion y
los mercados pueden y deben regularse por si mismos. El Estado no debe impedir
que funcione el mecanismo clave de auto-regulacion; la competencia esta basada
en una buena informacion sobre las posibilidades que ofrecen los mercados, en
definitiva, la fuerza social que equilibrara los mercados, igualando la oferta y la
demanda. Tanto el populismo como la planificacién central obstaculizan la
iniciativa, la responsabilidad y la eficacia del particular, el Estado tiene que

“velar por el bien comun, no realizarlo”.*®

En la medida que el Estado disminuya, se haga a un lado, funcionara mejor la
economia. Y se trata no solamente de una intervencion directa, como seria la de
un Estado propietario y administrador de empresas y bienes, sino también de una
intervencion indirecta como aquella que se daria a través de subsidios,
concesiones, etc. Todo eso es “paternalismo” y como se lee en la iniciativa del
presidente Salinas de Gortari para la privatizacion de la banca, hay que llevar a
cabo “la eliminacion de paternalismo que inhiben la iniciativa y los derechos de
los mexicanos...”. Debe haber una total “libertad” en el comportamiento del
comercio, de la produccion y la demanda, en la contratacion de los trabajadores.
En todo, es pues el regreso claro al laissez faire. El neoliberalismo rechaza a un
Estado que realiza obras sociales a favor de los sectores populares. Propugna y
enfatiza la liberacion de mercado del dinero, de los bienes y servicios y del

trabajo.

4.- Reforma Fiscal y las Exportaciones de Petroleo en Economias

Emergentes

La tributaciéon y su mejora ha sido un problema estructural presente en las
economias emergentes, caracterizado por un crecimiento menor de sus ingresos

en relacion a sus gastos, debido principalmente a la falta de una cultura de pago

* Ortiz Wadgymar, Arturo, El fracaso neoliberal en México, Ed. Nuestro tiempo, México 1988
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de los contribuyentes, que se refleja en el proceso de elusion y evasion fiscal
tanto por causantes mayores y pequenos, dejando que gran parte de sus ingresos
recaigan sobre los causantes cautivos, que en su gran mayoria estan
representados por la clase trabajadora que no puede eludir dichos impuestos,
como el del Impuesto Sobre la Renta y otro que sin ser directo sino indirecto es

el del Impuesto al Valor Agregado que se aplica al consumo.

Asi, si consideramos la importancia de la politica fiscal y por ende de la

tributacion sobre una economia, podemos sefalar lo siguiente:

El Estado mexicano, como cualquier otro en el mundo, requiere disponer de los
recursos suficientes para cumplir con sus funciones basicas. El Estado a través de
la politica tributaria tiene capacidad para redistribuir los recursos financieros de
los cuales dispone una comunidad entre los miembros que la forman, entre los
grupos sociales, entre las regiones econdmicas, entre los sectores de la economia
y entre los estados de la Reptblica. La capacidad tributaria del Estado influye en
la distribucion del ingreso transfiriéndolo entre generaciones y dentro de una
misma. La politica seguida en materia de impuestos refleja las prioridades del
gobierno en la conduccion de la economia. A través del manejo de los impuestos
el gobierno puede favorecer el crecimiento o la estabilidad, el ahorro o el
consumo, la inversion productiva o la inversion financiera, entre otras

: . o 2
disyuntivas economicas.” *’

Luego entonces, la politica fiscal resulta también relevante para los fines
concretos de politica econdmica de un pais, en consecuencia el tipo de politica
fiscal y los impuestos que sean aplicados, ya sea que afecten de manera directa al
ingreso o indirectamente al bien, si son dirigidos al consumo; tienen que ver con
los efectos que estos tengan sobre el crecimiento de la economia y el desarrollo
de la poblacion en términos de su bienestar. Por tal motivo una reforma fiscal

tiene que ver con los objetivos de politica econdmica y las lineas generales del

2y Ayala Espino, José, ““ La economia del sector publico mexicano”, Ed. FE-UNAM, México 2005, p.
219-220.
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paradigma econdmico que permea el ejercicio de la administracion publica de un

Estado.

Por ello, podemos comprender como en el modelo neoliberal la politica fiscal se
orientan mas que al incremento de los ingresos tributarios a su estabilizacion,
para promover el crecimiento y fomentar la inversion privada. Por eso la mayor

parte de los impuestos se han dirigido de manera indirecta.

Por el lado de los gastos publicos, su crecimiento se explica por el pago del
servicio de la deuda tanto interna como externa de que son objeto las economias
emergentes, dejando una menor disponibilidad de recursos para hacer frente a sus
gastos de inversion y de tipo social, que son altos dados su crecimiento y rezago

que presentan este tipo de economias.

En consecuencia, se tiene que bajo un esquema de politica neoliberal, en el cual
se busca mantener el equilibrio de las finanzas publicas, los Estados de las
economias emergentes se ven obligadas, dada la rigidez que presentan sus
ingresos en términos de crecimiento, a la reduccioén de sus gastos de inversion y
social, lo cual representa una fuente importante de descontento social ante una
sociedad que no ve mejoras ni respuesta a sus demandas de empleo, ingreso,

mejores condiciones en la calidad de vida y en la oferta de servicios publicos.

El problema de la tributacion en las economias emergentes, en la actualidad
representa un problema importante, ya que los Estados se ven obligados a
mejorar la calidad y eficiencia de su tributacion mediante acciones que van
encaminadas al aumento o creacion de impuestos, que por lo general reducen el
ingreso, principalmente de las clases sociales de menores recursos. Todo ello se
ha reflejado en la permanente buisqueda de los consensos sociales y productivos
para la conformacidn e implantacion de una Reforma Fiscal Integral, en cada uno
de esos Estados emergentes, que resuelva o al menos permita mejorar los

ingresos fiscales de los gobiernos estatales y municipales, sus finanzas y al
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mismo tiempo cumplir con los preceptos del modelo neoliberal en cuanto a

mantener finanzas publicas equilibradas.

Sin embargo, los propios organismos de representacion popular, como la H.
Céamara de Diputados de los Gobiernos en las economias emergentes, no han
logrado un acuerdo pleno de lo que deberia de incluir una reforma fiscal integral
que beneficiara a los mas en perjuicio de los menos, prueba de esto ha sido el
caso de la economia mexicana que por mas de cinco afios ha buscado dicha

reforma sin llegar a acuerdos plenos en dicha materia.

Debemos de reconocer que como lo establece la Curva de Lafer, no significa que
a mayor tasa de tributacion existan mayores ingresos para el Estado, por el
contrario, se observa que a mayor tasa de tributacion menores ingresos para el
Estado, esto debemos de tener presente en principio para la aplicacion de una

reforma fiscal integral en economias emergentes.

Otro de los aspectos que inciden en la rigidez de los ingresos en las economias
emergentes es la estructura industrial y comercial con que cuentan, debido
principalmente a que esta es desigual tanto en tamafio como regionalmente, razéon
por la cual en muchas de las veces los impuestos aplicados, no consideran estos
aspectos en la fijacion de la tasa de impuesto, dandose lugar a practicas de
elusion y evasion fiscales que contribuyen al mantenimiento de una estructura
ineficiente en el cobro de impuestos, dada la existencia de un alto grado de

corrupcion de las autoridades fiscales.

Lo anterior ha dado por resultado que en varias economias emergentes que
cuentan con recursos naturales importantes como es el caso del petrdleo o bien
otras materias primas, se vean obligados a depender de los ingresos derivados de
la venta de estos productos, como ha sido el petroleo. México en la actualidad
tiene como principal fuente de ingresos fiscales a los derivados de las
exportaciones del petroleo, por tanto, las fluctuaciones mas fuertes de sus

ingresos tributarios no se derivan de cambios de la recaudacion fiscal interna,
33



sino de las fluctuaciones en los precios del petroleo que afectan los ingresos

fiscales del Estado.

Entre las investigaciones actuales sobre el problema de los ingresos fiscales y la
tributacion en economias emergentes, destaca la realizada por Fernando Calzada

Falcon.

“Como nos recuerda Fernando Calzada Falcon, aproximadamente hace unos 20
afios entre los circulos académicos y politicos, se dio a conocer el libro titulado
“La Disputa por la Nacion”; los autores, Rolando Cordera y Carlos Tello
contribuian a la discusion nacional ofreciendo una perspectiva de que habia sido
y seguiria siendo el problema fundamental de la economia y la sociedad

mexicanas: la lacerante concentracion del ingreso.

En esta idea, la concentracion del ingreso se veia como resultado de luchas
historicas que se ubicaban a lo largo de todo el proceso de conformacién de la
nacion mexicana. Las caracteristicas estructurales de la forma en que se generaba
y genera todavia hoy la riqueza y, sobre todo, la manera de como sélo unos
cuantos se han apropiado de la mayor parte de ella dan cuenta de la “disputa por

la nacion”.

Esta disputa permanente tiene diversos angulos, pero hoy en dia se expresa con
mayor nitidez en la actual discusion sobre las finanzas publicas. La definicion de
las fuentes de ingreso publico, quién debe contribuir al fisco, a través de qué
vias y en qué proporcion, es un debate que al final de cuentas implica una

e, 28
redistribucion de recursos.”

Si consideramos, que los impuestos ademds de ser un instrumento fundamental
en la recaudacion de ingresos para los Estados, representa también un
instrumento que puede permitir ya sea una mayor concentraciéon del ingreso

como también una mejor distribucion del ingreso entre la sociedad. Este es uno

28 / Calzada Falcon, F., “Federalismo y Finanzas Publicas 2001-2004” , Ed. UPCH, Tabasco, México 2004, p. 59
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de los principales problemas que en la actualidad enfrentan las economias
emergentes en lo que se refiere al poder establecer una verdadera reforma fiscal

que contribuya a una mejor distribucion del ingreso en este tipo de economias.

Tradicionalmente los paises emergentes a la vez de que cuentan con una
estructura tributaria rigida mantienen un alto grado de concentracion de la
riqueza en un escaso sector de la poblacion y por el contrario los impuestos que
han sido creados no han considerado en su aplicacion un caricter redistributivo
del ingreso, sino més bien regresivo como en la actualidad lo representa el ISR

en muchas economias de este tipo.

La idea de que una reforma fiscal cumpla con el objetivo de incrementar los
ingresos tributarios del Estado y a la vez contribuya a una mejora en la
redistribucion del ingreso de la poblacion es una discusion que actualmente
enfrentan los 6rganos legislativos de las economias emergentes sin que a la fecha
por ejemplo, en el caso de México se dé un acuerdo de cémo debe de ser
integrada una reforma que cumpla con ambos objetivos y que sea aceptada por el

conjunto de los sectores sociales de la poblacion.

“La definicion de los tipos de impuestos que se requiere cobrar para elevar los
ingresos publicos es precisamente una disputa social, donde se define quién
asume el costo de elevar la recaudacion: costo econdmico, esto es quién debera
de pagar mas; costo social, qué sectores veran modificado su ingreso disponible,
costo politico, que partido se llevara la descalificacion de los votantes al impulsar

medidas que atenten contra su bolsillo.” *°

La reforma fiscal integral en las economias emergentes es una lucha social que
ha significado que ninglin partido representado en el legislativo asuma toda la
responsabilidad de los efectos y tampoco es aceptado por los sectores sociales,

entre ellos el de los empresarios, que verian reducidos sus ingresos. Esto es

* / Calzada Falcon, F., Ibidem, p. 59
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inaceptable en un contexto en donde privan los lineamientos neoliberales y de

globalizacion econdmica de los Estados nacion.

Lo anterior ha representado una fuerte limitante para el establecimiento de una
verdadera reforma fiscal integral de caracter social, lo cual ha retardado la mejora
de los ingresos tributarios y ha llevado a que las legislaturas de los Estados
actien de manera parcial cada afo que se presenta la iniciativa de ley de ingresos
de la federacion, lo que hace que se mantengan las rigideces en los ingresos
fiscales de los estados y por tanto se mantenga un alto grado de dependencia en
sus ingresos de un solo tipo de impuesto como ha sido en el caso mexicano los
ingresos provenientes del petrdleo que hacen que los ingresos fiscales sean
altamente volatiles debido a que estos dependen del comportamiento de los

precios internacionales del petréleo.

Todo lo anterior se ha venido reflejando también en el proceso de distribucion de
los ingresos fiscales a nivel federal, es decir, que los ingresos fiscales no
mantienen una estructura federal equilibrada sino que vienen a concentrarse en el
gobierno central, lo cual limita el logro de un desarrollo econdmico equilibrado a
nivel de los estados y municipios, que integran al gobierno federal de las

economias emergentes.

Al respecto finalmente se plantea que... “la discusion hacendaria es polémica y
politica, por ello la Convencion Nacional Hacendaria (en México) involucra a
muchos actores y sus implicaciones van mas alld de la mera cuestioén financiera.
Se trata de la redefinicion del perfil y alcance de las politicas publicas y su

impacto en la sociedad.

Por eso se requiere una participacion y compromiso responsables de los tres

ordenes de gobierno, de los poderes federales y locales. La disputa social y
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economica debe traducirse en la construccion de las propuestas viables que

realmente mejoren el caracter federalista de la hacienda publica.” *°

La aplicacion de una Reforma Fiscal Integral en las economias emergentes
dependera en buena medida de dos aspectos, el primero esta referido a que los
actores sociales tengan una participacion clara y comprometida, a fin de que sea
aceptada por todos ellos y contribuya al mejoramiento del ingreso de la
poblaciodn, y el segundo aspecto es que la Reforma Fiscal Integral mantenga un
objetivo implicito en el mejoramiento de los ingresos a nivel federal, es decir,
reducir el poder de concentracion que se tiene en los ingresos fiscales y se dé una
mayor participacion en la recaudacion a los gobiernos estatales y municipales, a

fin de mejorar el desarrollo regional de la nacién y del Estado.

4.1 La tributacion y reforma fiscal en los Municipios

Al 1gual que se presenta la rigidez en la tributacion a nivel del Estado esta
situacion se refleja en los otros dos ordenes de gobierno estatal y municipal, pero
sobre todo en este ultimo, en donde la centralizacion de los ingresos fiscales y su
distribucion vienen a afectar su despefio y administracion en su ambito regional,
de hecho la discusion actual se ha centrado en la mejora en la distribucion de los
ingresos y en el logro de un proceso que lleve a la federalizacion de los ingresos

fiscales.

La fuerte dependencia que enfrentan los municipios de los ingresos federales
provoca que estos tengan serios problemas para el cumplimiento de sus
compromisos con la sociedad, a pesar de las reformas que se establecieron en el
articulo 115 constitucional mediante el cual se les dota de mejores atribuciones

fiscales a los municipios, entre dichas reformas destacan las siguientes:

%0/ Calzada Falcén, F. Ibidem, p. 60
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L. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo y popular, teniendo como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa, el municipio libre
conforme a las bases siguientes:

II. Cada municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccion
popular directa, integrado por un presidente municipal y el nimero de regidores y
sindicos que la ley determine. La competencia que esta Constitucion otorga al
gobierno municipal se ejercerd por el ayuntamiento de manera exclusiva y no
habra ninguna autoridad intermedia entre este y el gobierno del estado.

II1. Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran

su patrimonio conforme a la ley.

IV. Los municipios tendrdn a su cargo las funciones y servicios publicos
siguientes:
. Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus

aguas residuales;

. Alumbrado publico;

. Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.
. Mercados y centrales de abasto;

. Panteones;

. Rastro;

. Calles, parques y jardines y su equipamiento;

. Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,

policia preventiva municipal y transito; y

. Los demas que las legislaturas locales determinen seglin las condiciones
territoriales y socioecondmicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera sin perjuicio de su competencia constitucional, en el
desempeno de las funciones o la prestacion de los servicios a su cargo, los

municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales.

V. Los municipios administrardn libremente su hacienda, la cual se formara

de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
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contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, y en

todo caso:

a)  Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan
los estados sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
consolidacion, traslacion y mejora, asi como las que tengan por base el cambio
del valor de los inmuebles.

b) Las participaciones federales, que seran cubiertas por la federacion a los
municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se
determinen por las legislaturas de los estados.

. . ., . 11 31
c¢) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

De la estructura de los ingresos en el caso mexicano de que disponen los
municipios los hacen altamente dependientes de los ingresos federales, debido a
que los unicos ingresos publicos que pueden aumentar su disponibilidad de
recursos son: los derivados por concepto del cobro de impuestos por bienes
muebles —impuesto predial-, y por los servicios que prestan lo cual hace limitada
la disponibilidad de recursos para hacer frente a sus compromisos, ya que la
mayor parte de los recursos con que cuentan son los derivados de las

transferencias que realiza el gobierno federal.

Por tanto, podemos observar que la rigidez en los ingresos de los gobiernos
municipales es mucho mayor en relacion al gobierno federal debido al fuerte
centralismo que se encuentra presente en la recaudacion fiscal de otros impuestos
que incluso pueden ser generados en su ambito territorial pero que sin embargo
tienen que ser concentrados. Entonces tenemos, que las posibilidades de una
reforma fiscal en los municipios para incrementar sus recursos y reducir su
dependencia pueden encaminarse en dos aspectos, el primero que es llevar a cabo
la modernizacion y actualizacion de sus padrones de catastro a fin de mejorar la

recaudacion del impuesto predial, o bien mediante un cobro eficiente por los

31/ Vease, Articulo 115 Constitucional, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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servicios que presta; la segunda posibilidad con que cuenta es la de lograr que a
nivel del gobierno federal se busque que la reforma fiscal tenga un aspecto
federal es decir que se les permita también el cobro de algunos impuestos como

sucede en economias altamente desarrolladas.

Al respecto, se dice que para el caso de México esto debe ser un principio
importante para mejorar los ingresos de los municipios a fin de estar acorde con
las modificaciones que actualmente se estdn presentando en otras economias que

no son emergentes .

“En los ultimos afios se aprecia que en los paises miembros de la OCDE existe
una tendencia a que el orden federal grave ingresos y los estados el consumo. No
se trataria de volver los pasos y que las entidades fijaran tasas exenciones sobre
sus impuestos, que fueran competitivas entre ellos, sino aprender de las

ensefanzas del pasado.

A la par del principio de que el impuesto lo debe de cobrar el que mayores
posibilidades de éxito tenga en dicha mision con los menores costos, es
imprescindible un esquema donde se fijen niveles de atencidén del contribuyente;
esto es, definir con claridad cual orden de gobierno debe cobrar y hacerse
responsable de la atencion de qué tipo de contribuyentes (grandes, medianos y

pequetios).

Para dar una idea de la situacion actual, puede decirse que el 95 por ciento de los
ingresos tributarios corresponden al gobierno central —-mexicano- y el restante 5 a
los niveles locales. Ahora que por la globalizacién solemos voltear a ver a
nuestros socios comerciales del norte, nos encontramos que en Estados Unidos
66 por ciento es federal por 34 por ciento local, mientras que en Canada la

proporcién es 50-50.” *

32 / Calzada Falcén, F., Ibidem., p. 36
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Como se puede desprender del parrafo anterior en las economias emergentes nos
encontramos aun lejos del pretendido federalismo en la distribucién de los
ingresos fiscales que se pretende atender en la actualidad. Lo cual hace necesario
el establecimiento de acciones para que de manera conjunta tanto los estados,
municipios y el gobierno federal debieran de establecer mecanismos de acuerdo
para proponer una reforma fiscal integral que no sélo busque la mejora en la
distribucion del ingreso de la poblacion sino también tenga presente el concepto
del federalismo a fin de poder resolver problemas de amplio rezago en aquellos
municipios que en la actualidad tienen condiciones precarias de ingresos
federales y amplias demandas que no pueden ser resueltas debido a la existencia
de estos problemas en la distribucion de ingresos federales tanto a nivel estatal
como municipal, de ahi el énfasis de establecer las acciones que aqui anotamos
en términos de lograr una Reforma Fiscal Integral Federal y Social en las

economias emergentes como la mexicana.
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Capitulo I1.- Antecedentes sobre la Politica Fiscal e Importancia de los

ingresos por Exportacion de Petroleo en México 1990-1999

En el presente capitulo iniciaremos la parte empirica de nuestro estudio sobre la
politica fiscal y las exportaciones del petroleo en el periodo de la década de los
noventa a fin de poder destacar primero la importancia que tiene la politica fiscal
como parte de la politica econdmica global y como dicho proceso influye sobre

el desarrollo econdmico de nuestro pais.

Asimismo, en el primer apartado abordaremos los principales aspectos y cambios
que se presentaron en nuestro pais durante la década de los noventa, haciendo
énfasis en los ajustes que se llevan en materia de impuestos tributarios y su
vinculacion con el objetivo de estabilizacion macroecondmica de los precios que
se buscaba desde el inicio del gobierno de Salinas de Gortari. En el segundo y
tercer apartado se abordan los aspectos relacionados con la estructura de ingresos
por fuentes a fin de determinar si los cambios que se realizaron durante el
periodo de estudio tuvieron un impacto directo sobre la estructura o si esta se

mantuvo pese a los cambios realizados en materia fiscal.

Como parte necesaria para complementar el analisis se realiza un estudio sobre el
tipo de politica de gasto publico que se lleva a cabo y si los lineamientos del
gasto responde al objetivo macro de estabilizacion de precios y a la modificacion
del papel del Estado en un entorno de politica econdmica neoliberal derivada de
los lineamientos del consenso de Washington de 1989, que marcaran el proceso
de globalizacion de la economia mexicana. Finalmente en el ultimo apartado se
estudiard la importancia que tiene la politica econdmica neoliberal en cuanto a la
politica fiscal y sus efectos sobre el crecimiento de la economia mexicana, asi
como presentar en este contexto algunos de los efectos que tuvo la crisis
financiera de 1995 sobre la politica fiscal que seguiria el gobierno de Ernesto

Zedillo.
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1.- La Estabilizacion Macroeconémica de Precios y la Politica de Gasto

Publico

Si bien es cierto, que el control y la estabilidad de las finanzas publicas han sido
importantes en el proceso de estabilizacion macroeconémica que siguidé nuestro
pais desde finales de los ochenta, por lo que se refiere a la disciplina fiscal y
reduccion del gasto publico en los Gltimos afos, es importante sefialar que en
paralelo el manejo de la politica monetaria restrictiva en México ha sido un
factor determinante sobre todo después de la devaluacién del peso en diciembre
de 1994, en el ataque a la inflacion, en la estabilidad de precios, tasas de interés y
del tipo de cambio. Sin embargo, esto no ha significado que los beneficios de la
estabilidad macroecondmica hayan implicado un proceso redistributivo del
ingreso o bien que los beneficios se hayan hecho presentes con la misma
magnitud en los ingresos de los trabajadores. Parece que este es uno de los
principales problemas actuales por el cual atraviesa el modelo neoliberal aplicado

en México.

Pese a que se registran menores niveles de inflacion como resultado de una
politica de finanzas publicas que tiende al equilibrio (ver grafica No.l: balance
financiero del sector publico, 1980-1999) y de una politica monetaria restrictiva,
esto no ha sido suficiente ya que en buena medida se ha afectado la distribucion
de recursos a los estados y municipios, manteniéndose el desequilibrio regional
en México. Sin embargo, pasaremos al analisis de la politica monetaria durante

1995.

Uno de los principales objetivos de la politica econdmica global del gobierno del
presidente Salinas de Gortari, era el de reducir la espiral inflacionaria mostrada

en los afios anteriores y lograr la estabilizacién del tipo de cambio™. Esto podria

33 “Para lograr tal prioridad [estabilizar los precios], se aplicaron los programas de ajuste que implicaron
una politica en la que la reduccion en el gasto publico, el control del circulante via encarecimiento del
crédito; la politica salarial que consistia en casi congelar salarios, asi como adoptar un tipo de cambio
semifijo; despedir a miles de burdcratas y privatizar la mayor parte de la empresas paraestatales
(Wadgymar, 2001:118)
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lograrse primero a partir de un manejo restrictivo de la politica monetaria, que
mostrara una baja en el crédito interno del Banco de México, sin embargo, esto
supuso un aumento en términos reales de la tasa de interés que bajo una mejor
expectativa de crecimiento llevaria a mejorar la captacion de la banca comercial
y a la atraccion de capitales externos que mucha falta hacian para mejorar los
niveles de activos internacionales y de esta forma coadyuvar a la estabilidad del

tipo de cambio.

Grafica No.1

Balance Financiero del Sector Publico, 1980-1999
(% del PIB)
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Fuente: Elaborada con base a datos del INEGI.

Por su parte el Banco de México en su informe anual de 1989 planteaba lo

siguiente:

“En una economia con rezagos acumulados en materia de inversion, y que para el
futuro presenta perspectivas de mayor crecimiento, es natural que los rezagos
anteriores se hayan visto acompafnados por los elevados requerimientos
financieros, especialmente del sector privado. El control sobre las finanzas
publicas y la conclusién hacia mediados del afio de un favorable acuerdo de
reestructuracion de la deuda externa mitigaron parcialmente los problemas
inherentes a esta situacion. El primero redujo la demanda crediticia del sector

publico, y la segunda fortalecid la confianza de los ahorradores. No obstante, la
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expansion de la demanda de crédito del sector privado contribuyd a la
persistencia durante todo el afio de tasas de interés elevadas en términos reales.
Por otra parte, a pesar de haberse tenido que atender esos cuantiosos
requerimientos, se logré que la reserva internacional del Banco de México

. 34
tuviera un aumento moderado.”

La estrategia de politica monetaria iniciada a partir de 1989 se centraria en lograr
incrementar los activos internacionales via tasas de interés reales positivas que
permitieran una contraccion de la base monetaria a fin de contribuir a la
reduccion de la inflacion y la estabilidad del tipo de cambio. “El abatimiento de
la inflacién contribuy6 crucialmente a la politica cambiaria de mantener a lo
largo del afio un desliz de un peso diario, en promedio, del tipo de cambio
controlado (equivalente a una depreciacion de 16 por ciento al afo). Asimismo,
el esquema de concertacion del PECE se conservo como un instrumento eficaz

para la estabilizacion de los precios clave en la economia.” *°

Es importante destacar que durante el periodo de 1989-1994 el manejo del tipo
de cambio como ancla nominal de precios jugaria el papel central en el
abatimiento de los precios internos de la economia y el manejo de la politica
monetaria restrictiva seria complementaria para el cumplimiento de este objetivo
ya que dicho manejo posibilitaba la existencia de tasas de interés reales positivas
lo cual hacia competitivo al mercado financiero nacional en la atraccion de

capitales™®.

Asi el Banco de México en el informe anual citado, expresaba que... “El segundo
factor que influyd en la evolucion de la actividad financiera fue la politica

cambiaria. Como es sabido, con la reduccion de las barreras al comercio exterior,

3* / Banco de México, “Informe Anual 1989, México, 13.

3% / Banco de México, “Informe Anual 1989”, México, 13.

36 «Las devaluaciones sucesivas del peso entre 1982 y 1987, y la contencién de la demanda interna, no
habian impedido que la economia entrara en un franco proceso de hiperinflacion, del que sélo se pudo
sustraer a través de un pacto social que congel6 el tipo de cambio y otros precios clave [...] la elevacion
de las tasas de interés, por lo tanto contribuiria también a sostener el tipo de cambio acordado, y por esta
via permitiria mantener controlada la inflacion” (Lopez, Teresa, 2002:73).
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la adopcion de una formula de deslizamiento nulo o moderado del tipo de cambio
se convirtio a partir de 1988 en un instrumento fundamental para reducir el
crecimiento de los precios. Sin embargo, dicha formula solo podia resultar
viable a condicion de que un manejo congruente de los instrumentos de politica
financiera y presupuestal evitara una continua disminucion de las reservas
internacionales del Banco Central. En particular, el crédito primario del Banco

, : 37
Central no podia aumentar desmedidamente.”

Lo anterior nos refuerza que la politica monetaria deberia mantener su caracter
restrictivo, es decir que el crédito interno del banco central mostraria una
evolucion negativa, lo cual muestra que el aumento de la base monetaria seria
inferior al crecimiento de las reservas internacionales (ver grafica No. 2: crédito
interno neto 1988-2000) y se convertiria en un instrumento complementario en el
abatimiento de precios, dado que la prefijacion del tipo de cambio era el

instrumento principal de anclaje de precios.

El caracter restrictivo de la politica monetaria la podemos observar en la grafica
No. 2 Crédito Interno Neto del banco central, en donde se desprende que ya
desde 1988 se inicia un descenso de la expansion primaria de dinero el cual llega
a un minimo de —1.2 miles de millones de pesos de junio de 2002, durante el afio
de 1993, con lo cual se confirma que en efecto el manejo de la politica monetaria
fue consistente con la politica cambiaria en el sentido de que esta complementaba
el ataque a la inflacion en México. Sin embargo, los desajustes que se empiezan a
presentar en 1994 derivados del crecimiento del déficit en cuenta corriente y los
eventos politicos derivaron en el aumento de la incertidumbre entre los agentes
econodmicos lo cual provocod una mayor demanda de ddlares y por consecuencia
una reduccion de las reservas internacionales que hizo que el crédito primario del
banco central disminuyera a octubre de 1994 a un nivel de —0.5 miles de millones

de pesos de junio de 2002, situacion que provoco que al cierre de ese afio la base

37 / Banco de México, “Informe Anual 1989”, México, 19.
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monetaria fuera mayor respecto al nivel de reservas internacionales como

resultado de la devaluacion de diciembre de ese ano.

Grafica No. 2

Asi de acuerdo a los datos presentados en la grafica No. 3, en la que se representa
el comportamiento de la base monetaria y activos internacionales, se puede
observar que a partir de 1990 y hasta 1993 la politica monetaria mantuvo un
caracter restrictivo, dado que el crecimiento de la base monetaria fue menor en
relacion al incremento que se producia en los activos internacionales, sin
embargo, el deterioro de las expectativas sobre la estabilidad del tipo de cambio
como ancla nominal de precios perdi6 fuerza, provocando una demanda fuerte de
dolares sobre todo en el mes de diciembre, terminando con una expansion
primaria de dinero mayor a el nivel de reservas internacionales, coadyuvando al

deterioro en la estabilidad del tipo de cambio.

De esta manera la prefijacion del tipo de cambio como ancla nominal de precios
pierde su eficacia en 1994 y se abandona este mecanismo, para que a partir de
1995 fuera el manejo de la politica monetaria el principal instrumento de control
inflacionario en nuestro pais el cual serd abordado en el siguiente capitulo,

asimismo, la combinacion de un creciente déficit externo, con los aspectos
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politicos adversos que se registraron en 1994 dieron lugar al abandono en el

control inflacionario via tipo de cambio.

Grafica No. 3

Sin embargo, es importante sehalar que pese a los efectos negativos que se
registran en 1994, el manejo de la politica monetaria fue consistente con la
evolucion del balance financiero del sector publico y la prefijacion del tipo de
cambio desde 1988. En la grafica No. 4 Inflacion y CETES 1 mes, se observa
como la evolucion de la primera mantuvo una trayectoria descendente acorde con
el menor crecimiento de precios, lo cual coadyuvdé a que pese al proceso
deflacionario que se registra en el periodo de 1988-1994, el menor nivel de tasas
de interés empezaron a ofrecer rendimientos reales positivos lo cual nos permite
explicar el incremento de las entradas de capital que fomentaron el crecimiento
de los activos internacionales a favor del mantenimiento de la politica cambiaria
adoptada a partir de 1989.
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Podemos decir que dos factores fueron fundamentales en el proceso de
desinflacion y estabilidad del tipo de cambio en el periodo de 1989-1994, el
primero de ellos fue el establecimiento de la flotacion del tipo de cambio en base
a dos bandas que daban lugar a que mientras que el tipo de cambio no rebasara la
banda superior establecida por el Banco de México en base a un deslizamiento
diario prefijado por esta institucion en base a la inflacion esperada el tipo de
cambio permitia el anclaje de precios. Un segundo factor de apoyo a este proceso
fue la contraccion en el crecimiento de la base monetaria dando lugar a un
manejo restrictivo de la politica monetaria, que incidia directamente sobre el
nivel de la tasa de interés real en la economia a la vez que favorecia la entrada de
capitales y con ello el incremento de activos internacionales necesarios para

mantener la estabilidad del tipo de cambio.

Grafica No. 4

Sin embargo, las condiciones de turbulencias tanto politicas como econdmicas
durante 1994 dieron lugar a que las expectativas de estabilidad macroeconémica
se deterioraran dando como resultado cambios importantes en la estrategia
antiinflacionaria. Asi, el régimen cambiario implementado desde noviembre de

1991 tuvo que ser abandonado el 19 de diciembre de 1994, debido
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principalmente a la caida de las reservas internacionales que provocaron un

aumento de la base monetaria.

Es importante destacar que en... “1994 se alcanzo la inflacion mas baja registrada
en el pais en los wiltimos 22 afos. El crecimiento del Indice Nacional de Precios
al Consumidor (INPC), medido de diciembre de 1993 a diciembre de 1994, fue
de 7.1 por ciento. La moderada inflacion de 1994 fue posible gracias a la
concurrencia de los siguientes factores: a) la consolidacion de la apertura
comercial de la economia, que ha propiciado el rompimiento de situaciones
monopolicas y ha dado lugar a una mayor flexibilidad de la oferta de bienes y
servicios; b) la reduccidon de los margenes de comercializacion de las mercancias
importadas y, en consecuencia, en las producidas internamente; y ¢) la aplicacion

sy . . . . . . .7 38
de una politica monetaria orientada a disminuir la inflacion.”

Es claro, que el objetivo prioritario de la politica monetaria fue el de reducir el
crecimiento de precios en la economia, de hecho la evolucion del INPC lo
demuestra durante el periodo de 1998-1994 a pesar de los eventos adversos que
se registran en este ultimo afio, esto supone desde el punto de vista de Padoa
Schioppa®™ que el manejo de los objetivos del Banco de México fueron
exclusivamente el de mantener un esquema restrictivo de la base monetaria en
apoyo a la elevacion de las tasas de interés, pero en detrimento del crecimiento
de la economia dado el alto nivel de la tasa real que provocaba en un entorno de
desregulacion financiera un mercado atractivo para el capital especulativo
internacional, pero que era necesario para fortalecer los niveles de reservas

internacionales.

El mismo informe de 1994 del Banco de México plantea que la... “estrategia
econdmica seguida por México a partir de finales de 1987, ha puesto énfasis en el
abatimiento de la inflacion. Esta es condicion indispensable, aunque no

suficiente, para la consecucion exitosa de objetivos, como el crecimiento

3% / Banco de México, “Informe Anual 1994”, México, p. 3.
%% | Exdirector del Banco Central de la Union Economica Europea y Director del Banco Central de Italia.
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econdmico sostenible con justicia social. La anterior premisa ha quedado
plasmada en el parrafo sexto del articulo 28 constitucional y en la ley
reglamentaria respectiva, en cuanto a que a partir del 1° de abril de 1994, el
Banco de México tenga como objetivo prioritario procurar la estabilidad del
poder adquisitivo de la moneda nacional. Para cumplir con este mandato, el
Banco cuenta con la facultad de manejar autbnomamente su propio crédito, lo

. . . L. . 4
cual puede definirse como la capacidad para determinar la politica monetaria.”*

Como se desprende de la grafica No. 2 de crédito interno neto del Banco de
México, en efecto el manejo de una politica monetaria restrictiva con fines
antiinflacionarios que se implemento de manera clara desde 1990 se fortalecid
con el caracter de autonomia que le es otorgada al Banco central en 1994, la cual
perseguiria en el futuro el mantener el poder adquisitivo del peso, de esta forma
podemos entender que pese a este objetivo, el crecimiento del crédito interno en
1994 fue positivo, como resultado de la reduccion de las reservas internacionales

y no de un cambio en la politica monetaria implementada por el banco central.

De hecho, la politica monetaria no varia desde finales de 1987, el caracter
restrictivo de esta se manifesto en el alza de la tasa de interés real de Cetes a 28
dias y por consecuencia presiono a la tasa de interés activa del mercado bancario,
lo cual elevé el costo del crédito. Asi, pese a los eventos adversos en la economia
en 1994, ... “el mercado de cambios estuvo sujeto a multiples perturbaciones, las
cuales, en las etapas mas 4algidas, redundaron en pérdidas de reservas
internacionales. Durante esos episodios, el Banco Central se vio obligado a
reponer la liquidez que se perdia en el mercado de dinero, para lo cual ampli6 su

crédito interno neto... De ahi que la causalidad y la secuencia de los

40 “La liberalizacion financiera implica, asimismo, que le banco central gozara de autonomia respecto al
gobierno y que renunciara al uso de controles directos a la liquidez, como los requisitos de reserva
obligatoria, los cajones de crédito selectivo y el redescuento”(Mantey, 2004b:102).
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acontecimientos sea clara: fue el abatimiento de las reservas lo que produjo el

: e r 141
incremento en el crédito interno neto del Banco Central, y no al revés.”

En la grafica No. 3 de base monetaria y activos internacionales, se observa el
efecto que sefiala el Banco de México en cuanto a la pérdida de reservas
internacionales al cierre de 1994 que da lugar a una variacién mayor de la base
monetaria que llego a cerca de los 2,000 millones de pesos de junio de 2002, en
tanto que el valor de las reservas internacionales pasaron de un nivel cercano a
los 3,000 millones de pesos de junio de 2002 en 1993 a so6lo 1,000 millones de
pesos de junio de 2002 al cierre de 1994, lo cual demuestra claramente la salida

de dolares durante 1994, que afectd el manejo restrictivo de la politica monetaria.

Sin embargo, como lo afirma el propio banco central en... “resumen, durante
1994 la politica monetaria estuvo en muy buena medida condicionada por el
comportamiento del mercado cambiario. Este comportamiento exigidé del Banco
Central la aplicaciéon de una politica crediticia astringente. Dicha politica se
implantd fundamentalmente mediante el establecimiento de términos mas

onerosos para la atencién de la demanda de base monetaria.” *

De esta forma podemos concluir que el manejo de la politica monetaria
restrictiva jugd un papel importante en el abatimiento de la inflacién desde 1989
y contribuy6 al crecimiento de las reservas internacionales que via tasas de
interés reales competitivas fomentaron el acceso de capitales y facilitaron la
estrategia de politica cambiaria en las bandas de flotacion®. Sin embargo, la
salida de capitales que se presenta en 1994 como resultado de los problemas
politicos y el fuerte aumento del déficit externo en cuenta corriente determinaron

el abandono de dicha estrategia cambiaria a finales de diciembre de ese afio, con

* Banco de México, “Informe Anual 1994, México, p. 9.

42/ Banco de México, “Informe Anual 1994, México, p. 10.

#«[...] a partir de 1988 se hace evidente el papel central que cumpliria la politica monetaria restrictiva en
la instrumentacion de la politica econdmica antiinflacionario. En efecto, entre 1989-1994, con el amplio
margen de maniobra que se logrd con el ajuste fiscal, la renegociacion de la deuda externa y la entrada
masiva de flujos externos de inversion en cartera, en el contexto de una politica monetaria de
esterilizacion tendientes a mantener estable el peso y la inflacion, la economia mexicana pasaba en una
década de la escasez-a la abundancia de divisas” (Lopez, Teresa, 2003:168).
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lo cual se fortaleceria el manejo de la politica monetaria como el elemento
fundamental de ataque inflacionario en los afios posteriores a 1994 y la flotacion
libre del tipo de cambio vendria a apoyar esta accion del banco central apoyado

en la autonomia que este asume en abril del mismo afio.

Sin embargo, el caracter restrictivo de la politica monetaria presiond el alza de la
tasa real activa de crédito bancario, lo cual condujo al mismo tiempo a que se
convirtiera en una limitante importante en el crecimiento sostenido de la
economia y a una crisis financiera y de pagos nunca antes vista en nuestro pais,
fomentada también por el propio proceso de apertura econdémica y desregulacion
del sistema financiero como acertadamente lo afirma la Dra. Alicia Giron: “La
volatilidad financiera, el entorno recesivo, la politica monetaria restrictiva (cuyo
principal instrumento es la reduccion del crédito interno), el repunte
inflacionario, la falta de liquidez, el incremento de los margenes de
intermediacion, el sobreendeudamiento de empresas y particulares con la banca
comercial y la deuda externa de ésta, son los factores que explican la grave crisis

bancaria que se precipitd después de la devaluacion de diciembre de 1994.

Si bien la politica monetaria contribuyd a la reduccion de la inflacion en el
periodo de 1989 a 1994, fue gestando también fuertes limitaciones a un
crecimiento sostenido de largo plazo que termindé por desencadenar la
devaluacion del peso en diciembre de 1994, debido a que el impacto de ésta
sobre las tasas de interés estimulaba el ingreso de capital externo especulativo de
corto plazo** que solo respondia a las expectativas de rentabilidad ante la propia
globalizacion de la economia, que se reflejo en una salida abrupta de ddlares ante

el deterioro de las expectativas que se presentaron en ese afo.

# «[...] los flujos de capitales internacionales de corto lazo, [..[, no dependen de los indicadores de
rentabilidad de la inversion productiva sino de la rentabilidad y solvencia de los intermediaros
financieros, asi como del grado de incertidumbre que sobre la economia se tenga. En otras palabras, los
movimientos de colocacion de la inversion financiera en cartera, que afectan al tipo de cambio y a la tasa
de interés, dependen de las expectativas del oferente y no de las necesidades de financiamiento
productivo del pias receptor [...] por su alta volatilidad, estos flujos obstaculizan el fondeo de la inversion
productiva y generan inestabilidad financiera” (Lopez, Teresa, 2003:169).
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Todo ello ha contribuido al mantenimiento de la disciplina fiscal en nuestro pais,
razon por la cual el ejercicio del presupuesto de gasto publico después de 1995
ha mantenido un control estricto a fin de contribuir con la estabilidad

macroeconomica.

Es importante destacar que la disciplina fiscal que ha seguido el Estado
Mexicano en congruencia con la politica monetaria antes descrita, ha significado
también que los recursos a los estados y municipios sean escasos, lo cual

dificulta el ejercicio de sus politicas publicas.

2.- Cambios Fundamentales en la Politica Fiscal de México

Uno de los aspectos principales que debemos tener presente antes de iniciar
nuestro analisis, es que efectivamente la politica fiscal es el principal instrumento
que le permite a un Estado poder allegarse recursos de la sociedad mediante el
proceso de tributacion, es decir, mediante la creacion de impuestos que deberan
ser pagados por la sociedad, o sea que el impuesto afecta directamente su
disponibilidad de ingreso de la poblacion, por tanto, el impuesto puede tener un
efecto redistributivo del ingreso en la sociedad o también puede tener un efecto
en donde se concentre mayormente el ingreso en un solo sector de la poblacion.
De esta forma tenemos que los impuestos pueden ser regresivos en términos de
los ingresos de las personas es decir que tienden a generar una mayor
concentracion del ingreso o bien pueden ser redistributivos es decir que
promueven una mejor distribucion de la riqueza generada en la sociedad

mediante su aplicacion.

Teniendo lo anterior claro, pasaremos a analizar como fue la evolucion de la
politica fiscal durante el periodo de 1990 a 1999, en doénde se observan cambios

importantes en la politica econdmica global del pais, caracterizada ésta por tener
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como objetivo central la estabilidad de precios y promover el crecimiento

econodmico en el marco de la llamada politica econdémica neoliberal.

De esta forma tenemos que desde la creacion del Impuesto al Valor Agregado
(IVA) en 1980 que se inicia con un nivel de 10% y que en 1983 se elevo al 15%,
las modificaciones en la politica fiscal fundamentalmente se originaban en
cambios sobre dos aspectos importantes el primero se referia a modificar los
niveles sobre el Impuesto sobre la Renta (ISR) y el segundo se concentraba en la
modificacion de la politica de precios de los bienes producidos por las empresas
publicas como la Comision Federal del Electricidad (CFE), Compafiia de Luz y
Fuerza del Centro (CLyFC) y Petréleos Mexicanos por su efecto en el
incremento de los precios de las gasolinas, mas los ingresos generados por las
exportaciones de petrdleo y que hasta la fecha representan una parte importante

de los ingresos ordinarios del sector publico, es decir del Estado Mexicano.

La reestructuracion del sistema fiscal mexicano en el periodo de 1990-1999, se
ve obligado a realizarse por las condiciones macroecondmicas de inestabilidad de
precios que habia generado la devaluacion del peso en 1987 y que impactaron de
manera desfavorable el poder adquisitivo de la poblacion. En ese sentido una
forma de mejorar las condiciones del poder compra de la poblacion fue el de
ajustar los niveles del ISR a las empresas y personas fisicas en el marco de los
objetivos de estabilidad macroecondmica de precios que se tuvieron presentes en

el periodo y que se presentaban de la siguiente forma:

=  “Alcanzar la estabilidad de precios: la meta sexenal fue bajar la inflacion a
un digito;

= Crear las bases para la recuperacion gradual y firme de la actividad
econdémica;

= Reducir las transferencias netas de recursos al exterior;

* Ampliar los recursos destinados a la inversion;

= Elevar el bienestar social;
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= Proteger el poder adquisitivo de los salarios y el nivel de empleo; y

- 45
= Renegociar la deuda externa.”

Con base en los objetivos generales que se presentaban como basicos y
prioritarios del gobierno de Salinas de Gortari, evidentemente las acciones en
materia de politica fiscal se harian presentes por cuanto correspondio a la

modificacion de las tasas al ISR, tal y como se aprecia en los cuadros No. 1 y 2.

Cuadro No. 1

Tasa del ISR aplicable a Personas Morales en México

Afio Tasa del ISR como %
1986 42.00
1987 40.60
1988 39.20
1989 37.00
1990 36.00
1991 35.00
1992 35.00
1993 34.75
1994 34.00

Fuente: Ley del ISR, varios afios; para 1987 y 1988, se combinan ambas tasas al aplicar las dos bases
existentes del ISR. La tasa corresponde al promedio ponderado de hacer retroactiva la tasa a 34% a partir
del 1°. de octubre de 1993.

Con las modificaciones anteriores se pretendia que los ingresos de las empresas
que habian sido deteriorados por los efectos devaluatorios y el posterior
crecimiento de los costos se vieran mejorados con la reduccion en la carga fiscal
que se les aplicaba a sus ingresos lo cual era consistente con el objetivo de
reactivar la demanda doméstica y mejorar las condiciones de crecimiento

econdmico en un entorno en el cual se tenian dos condiciones basicas a nivel

4> SHCP, “Criterios Generales de Politica Economica 1987-1996”, México.
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macroecondmico, la primera de ellas era la de restriccion monetaria via
contraccion del crédito interno neto del Banco de México y la segunda era la de
mantener una estricta disciplina fiscal del Estado generada a partir de la

disminucion de su gasto publico principalmente.

Por su parte, para compensar en parte el deterioro que sobre el poder de compra
habia generado la inflacion sobre la sociedad se establecieron acciones
concernientes a disminuir también la tasa del ISR aplicada tal y como se observa

en el cuadro No. 2.
Cuadro No. 2

Tasa Marginal Minima del ISR para Personas Fisicas

Afio Tasa del ISR en %

1986 60.5

1987 55.0

1988 50.0

1989 40.0
1990-1994 35.0

Por lo que respecta a las bases especiales de la tributacién aplicables a la
agricultura, pesca, silvicultura, ganaderia, transporte de carga y de pasajeros,
bancos e industria editorial dejaban a estas actividades exentas o por
contribuciones muy pequeias a los ingresos fiscales generales. Estas bases
impositivas especiales quedaron eliminadas, sujetando a esos sectores al régimen
aplicable al resto de la economia o a un impuesto al consumo basado al flujo de

caja de la empresa.
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Para las pequenas empresas, el régimen tributario especial fue reemplazado por

, . . . 46
un régimen simplificado.

El sistema de integracioén aplicable en México sobre los aspectos de tributacion

tenia en su momento los siguientes beneficios:

a) Minimiza las distorsiones que el sistema fiscal genera en la estructura
financiera de las empresas y en la forma en que estas distribuyen sus
utilidades;

b) Evita el doble gravamen de las utilidades de la empresa cuando éstas
llegan a las manos de los accionistas; y

c¢) Constituye un mecanismo de control, capturando a nivel del accionista las

utilidades que hubieran escapado al impuesto al nivel de la empresa.

Otra de las modificaciones que se llevaron a cabo en el contexto de la politica
fiscal tuvo que ver también, con la congruencia de los objetivos globales de
politica econdmica y que tienen que ver con el crecimiento y mejoramiento del
consumo de la poblacion y para ello se establecid la reduccion en la tasa del
impuesto indirecto al ingreso y que se refiere al IVA el cual pasé de niveles de
20 y 15 por ciento a sélo 10 por ciento con lo que, conforme a los argumentos
fiscales ello responderia al principio de la neutralidad del impuesto y

adicionalmente tendria beneficios por el hecho de que facilitaria su fiscalizacion.

Sin embargo, es importante sefialar que una vez que fueron superadas las etapas
de la crisis econdmica de los ochenta y estabilizada la economia en la primera
mitad de los noventa, la duracién del 10% en la tasa del IVA duro poco ya que en
1996 una vez superada la otra crisis financiera de la economia resultado de la
devaluacion del peso en diciembre de 1994, se restableci6 la tasa tnica del IVA a

un nivel de 15%, es decir, se dio un retroceso en materia fiscal.

%% El sistema funciona con a si la empresa registra ingresos menores a los $600 millones de viejos pesos
(hoy 60,000 nuevos pesos) estan obligados a registrar y establecer un sencillo sistema contable de
entradas y salidas y poder pagar el impuesto correspondiente con base a los flujos de la empresa.
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Bajo esta perspectiva podemos sefialar que las modificaciones en la politica fiscal
del Estado Mexicano durante el periodo de 1990 a 1999, fundamentalmente se
centraron en dos aspectos el primero de ellos se refiere a las reducciones al
impuesto directo al ingreso o sea al ISR con fines de promocion de la demanda y
también de promocion de la inversion productiva y el segundo aspecto a las
modificaciones fue el caso del impuesto indirecto del IVA el cual si bien sufre
cambios al final se tratd de dejar como originalmente se habia propuesto al inicio

de la década de los ochenta.

Por tanto, los cambios en la politica fiscal mas que tener como objetivo central el
de incrementar los niveles de ingresos tributarios se centrdé en modificaciones a
las tasas del ISR con fines de promocion y apoyo al capital productivo nacional y
también se centrd en cambios sobre los impuestos indirectos que se orientaron al
incremento de los ingresos tributarios por la via del consumo lo cual logrd su
objetivo, sin embargo se mostrd ya desde esos afios las limitaciones sobre una
reforma fiscal integral y de una sola vez dados los cambios anuales que se
produjeron sobre todo en lo que respecta a los ingresos tributarios y de politica

de precios de los bienes y servicios publicos.

Valdra la pena analizar en este contexto cudl ha sido realmente el resultado de los
cambios en la politica fiscal sobre la estructura de los ingreso totales del Estado

Mexicano, situacion que analizaremos en el siguiente apartado.

3.- Estructura de los Ingresos Fiscales y las Exportaciones del Petroleo

Como observamos en el apartado anterior la mayor parte de las modificaciones a
la politica fiscal en México durante el periodo de 1990 a 1999 se centraron
principalmente en promover la inversion y el crecimiento de la economia
mexicana mediante la reduccion paulatina del ISR sobre todo en los niveles mas

altos de la tabla de ingresos lo cual implic6 una mayor disponibilidad de recursos
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para los agentes econdmicos con mayores ingresos de la poblacion que siempre
son una minoria, pero lo que se intentaba con esta reforma era justamente que
dichos agentes econdmicos promovieran sus decisiones de inversion y en esta
forma el sacrificio fiscal se veria compensado con un mayor crecimiento en la
economia y por consecuencia de la mejora en el empleo lo cual a mayor
crecimiento en el empleo supondriamos que impactaria favorablemente la
recaudacion fiscal especialmente del renglon del ISR y por tanto, de los ingresos

tributarios globales del Estado.

Por otra parte, se supuso por parte del gobierno federal que la disminucidon
primero del IVA significaria un alivio para los consumidores y promoveria la
demanda a la vez que se contribuia a la reduccion de la inflacion por el lado de la
politica fiscal y no s6lo mediante acciones de corte monetario implementadas por
el Banco de México. Sin embargo, el aumento del IVA en 1997 que significaba
que para el gobierno federal el problema de la inflacion en México se encontraba
superado y dada la mayor actividad econdmica y comercial significaria el
aumento de los ingreso tributarios del gobierno federal y ademas con ello no se
afectaba directamente al ingreso de las familias como el caso del ISR sino s6lo se
afectaria de manera indirecta, lo que significaba que se continuaba privilegiando

a la inversion y a los beneficios que de ella se derivaban.

Grafica No. 5

Ingresos Tributarios del Gobierno Federal
(% del PIB)

Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

60



Pese a todo lo anterior, los resultados en materia de recaudacion manifiestan todo
lo contrario respecto a lo que se podian esperar con las modificaciones fiscales
que se llevaron a cabo durante el periodo de referencia dado que como podemos
apreciar en la grafica No. 5, la participacion de los ingresos tributarios del
gobierno federal respecto al Producto Interno Bruto (PIB) pasaron de un nivel de
poco mas del 13% en 1980 a menos del 12% en 1999, es decir, que en casi 20
anos la recaudacion fiscal en México no so0lo no se incremento pese a que se
registraron aumentos reales en el PIB real sino que ademas se redujo lo cual
muestra que en nuestra economia existe un grave problema en materia tributaria
y que tiene que ver con practicas de evasion, elusion y de falta de crecimiento en
la base de contribuyentes, ademas de los problemas asociados con la corrupcion

en nuestro pais.

En este sentido por ejemplo, la Dra. Manrique plantea que “Cualquier propuesta
(de reforma fiscal) debe fundamentarse en el establecimiento de una base
gravable y de tasas impositivas que sean congruentes con los objetivos
recaudatorios del gobierno. Paralelamente, que la sociedad defina el tipo de
Estado que requiere, es decir, qué es lo que de €l se espera como proveedor de
bienes y servicios sociales, pero que también defina su disposicion a pagar
impuestos y otras cargas no tributarias. Estos elementos son componentes
basicos del pacto fiscal que toda “Reforma del Estado” y sus politicas deben

considerar.” ¥’

Sin duda lo que apunta la Dra. Manrique en relacion a la importancia que se debe
tener presente respecto al tipo de impuestos y niveles en funcién de los bienes
publicos que son proporcionados a la sociedad, deberd de procurarse en la
sociedad una cultura de pago de los impuestos ya que de otra manera, los
resultados pueden ser contrarios como lo demuestra la evolucion de los ingresos

tributarios del gobierno federal durante el periodo de 1990 a 1999 en México.

7 Manrique Campos, Irma, “La politica tributaria en la reforma fiscal: propuestas y contradicciones”, en
Politica fiscal y financiera en el contexto de la reforma del Estado y de la desregulacion economica en
América Latina, [comps] Irma Manrique, et all, Ed. Porraia-UNAM, México 2005, p. 99.
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Asimismo, es importante seflalar que los ingresos tributarios vistos por origen de
la recaudacion entre petroleros y no petroleros, encontramos que en México
durante el periodo de analisis la proporcion de los ingresos tributarios que tienen
su origen en el sector petrolero del pais son muy importantes ya que representan
en promedio el 30% de todos los ingresos tributarios, lo que significa que solo el
70% en promedio de los ingresos tributarios del gobierno federal tienen su origen
en el resto de los sectores econdmicos del pais, lo cual representa un alto grado
de dependencia de los ingresos tributarios derivados del sector petrolero tal y

como se observa en la grafica No. 6.

QGrafica No. 6

Ingresos Petroleros del Gobierno Federal
(% del total de ingresos tributarios)
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80 85 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99

Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

Considerando que somos una economia que produce y exporta via PEMEX una
buena cantidad de barriles de petrdleo al exterior, que se estima en poco mas de
2.5 millones de barriles diarios y dadas las fluctuaciones del precio internacional
del hidrocarburo, sin duda es no s6lo una fuente importante de recursos para el
fisco de México sino que también representa una importante entrada de divisas
del exterior que permiten mejorar el comportamiento del saldo de nuestra balanza
comercial haciendo que el déficit comercial sea menor e incluso pueda influir de
manera importante en el crecimiento de las reservas internacionales del pais y en

consecuencia en la estabilidad del tipo de cambio.
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En este sentido, considerando la parte de los ingresos que son transferidos por
PEMEX hacia el gobierno federal podemos ver que dichos ingresos son una
fuente importante de financiamiento del gasto del sector publico en México ya
que representaron en promedio durante el periodo de 1990 a 1999 cerca del 12%
del total de todos los ingresos del sector publico en el periodo lo cual nos da una
idea clara de la importancia que tiene PEMEX no sélo como empresa que aporta
recursos al gobierno federal via impuestos, sino también a través de
transferencias directas que se han establecido por parte de la paraestatal al

gobierno federal, tal como se puede corroborar en la siguiente grafica.

Grafica No. 7

Ingresos de PEMEX transferidos al Sector Publico
(% del total de los ingresos totales del sector publico)
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Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

Como podemos observar la importancia de los ingresos del sector ptblico tanto
tributarios como de transferencias que tienen su origen en el sector petrolero de
nuestro pais juegan un papel central y ademés nos indican la fuerte dependencia
que tienen las finanzas publicas del Estado de la actividad de PEMEX, por
consiguiente podemos afirmar que dificilmente se puede pensar en establecer una
Reforma Fiscal Integral en nuestro pais sin afectar a PEMEX o bien cémo
podemos resolver el problema de la fuerte de dependencia de los ingresos

publicos si tan solo a nivel tributario podemos desprender que PEMEX aporta
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mas del 30% de los ingresos tributarios del pais, qué sucede entonces con el resto

no so6lo de empresas sino de los demas sectores econdomicos.

Grafica No. 8

Ingresos Publicos de Origen Petrolero Tributarios y de PEMEX
(% del total de los ingresos totales del sector publico)
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Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

En la grafica No. 8 podemos observar el nivel tan alto de dependencia que tiene
el financiamiento del gasto publico respecto de los ingresos derivados de la
actividad petrolera y de PEMEX en particular, ya que durante el periodo de 1990
a 1999 en promedio cerca del 50% de los ingresos totales dependen de esta
empresa que incluyen sus aportaciones tanto tributarias como de transferencias
hacia el gobierno federal, por tanto, es claro que buena parte del sistema fiscal y
del financiamiento del sector publico en nuestro pais depende de una sola
empresa lo cual hace muy vulnerable a la politica fiscal de México dado que el
problema del crecimiento de los ingresos tributarios no depende de las tasas
fiscales o de la creacion de nuevos impuestos o adecuaciones a los mismos sino
de la actividad que desarrolla una sola entidad paraestatal del propio gobierno

mexicano.

Lo anterior nos permite entender por qué el gran interés actual de los agentes
economicos privados sobre la reforma energética de Felipe Calderén ya que con
ello se permitiria participar al sector privado de los beneficios de PEMEX

aunque esto conllevaria a la reduccion de los ingresos del gobierno federal de
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origen petrolero que serd uno de los aspectos que tocaremos en el siguiente
apartado dado que este se refiere justamente al analisis que la politica econdémica
neoliberal tiene sobre los lineamientos de politica fiscal que pueda establecer el
gobierno mexicano y que nos permita entender de mejor manera el objetivo
central de la llamada reforma energética propuesta al poder legislativo de México

en el primer semestre de 2008.

4.- El modelo neoliberal y su efecto sobre la politica fiscal

Las condiciones en que evolucion¢ la politica fiscal durante el periodo de 1990-
1999 muestran claramente los efectos que tuvieron los postulados del Consenso
de Washington dado que sus recomendaciones propuestas en 1989, que se
orientaban principalmente al logro de la estabilidad de precios en las economias
y en particular la mexicana, tenian como una condicién fundamental, la de
establecer la disciplina en las finanzas publicas a través de la reduccion del gasto
publico mas que la de promover una reforma fiscal que llevara al mejoramiento
de los ingresos publicos y el fortalecimiento de los de origen tributario, para asi
poder reducir la fuerte dependencia que sobre los ingresos fiscales tienen los

derivados de la actividad petrolera en México.

De esta forma los “...factores causales y los efectos de la crisis latinoamericana
de la década de los afnos ochenta, junto con los apremios asociados a las
mudanzas del orden econémico internacional, constituyen los hechos econémicos
decisivos para introducir a los gobiernos a abrazar el llamado “Consenso o
Paradigma de Washington” y cambiar de raiz sus estrategias de desarrollo. Por
supuesto, también influy6 el orden politico por la debacle de los paises socialistas
y el triunfo del liberalismo, como ensayo dominante para combinar progreso con

democracia.....
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Las tres primeras tesis del Consenso de Washington se orientan a restaurar y
mantener la disciplina fiscal, cambiar las prelaciones del gasto publico apoyadas
en estrictas normas de condicionalidad de los organismos financieros
internacionales. Las preferencias van mas por la reduccion drastica de las
erogaciones gubernamentales que por la via de los impuestos. Se recomienda a
los paises ampliar las bases tributarias, recurrir a impuestos indirectos, abolir
las tarifas al comercio exterior y usar tasas moderadas en los gravamenes
directos. Los subsidios han de ser reducidos y focalizados, sobre todo los que
cubren perdidas de empresas estatales o los que abaten artificialmente los
precios del consumo. En contraste, se destaca la importancia de dar prioridad a
las erogaciones primarias en educacion y salud. Sin duda, en el corto plazo, esos
criterios hacendarios facilitaron la estabilizacion de las finanzas publicas y de las
economias. Pero al aceptarse el principio del equilibrio presupuestario, en
cualquier circunstancia, se suprimieron las funciones contraciclicas y

desarrollistas de la politica fiscal.” **

Es claro que la influencia que asume el Consenso de Washington y que es
aceptada por la mayor parte de las economias latinoamericanas a partir del
llamado Modelo Neoliberal, que se implementd en México desde mediados de la
década de los ochenta, marca el inicio justamente del proceso de restriccion
presupuestaria al interior del manejo de las finanzas publicas del Estado,
principalmente por el lado del gasto y no de fomentar los ingresos publicos como

ya se habia comentado.

En consecuencia, tenemos que uno de los principales efectos de la aplicacion del
Modelo Neoliberal sobre la politica fiscal fue la de mantener una politica
tributaria en donde se privilegian los aumentos a los impuestos indirectos para
compensar la desgravacion arancelaria al comercio exterior y al mismo tiempo se

propone una reduccion en la carga fiscal en materia de impuestos directos como

* Ibarra, David, “La reconfiguracion econdémica internacional”, Ed. Facultad de Economia UNAM,
Meéxico 2006, p. p. 102-103.
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el ISR a los ingresos mas altos, con el fin de promover la inversion productiva y
el consumo privados con el consecuente ajuste del presupuesto del Estado. Sin
embargo, es evidente que con dichas recomendaciones en la practica dificilmente
se puede prever un aumento de los ingresos fiscales en dichas economias y se
mantienen las practicas de elusion y evasion fiscales que no son atacadas a
fondo. Por tanto, el expediente de ajuste que incidira sobre el equilibrio de las
finanzas publicas para lograr la estabilizacion se aplica mediante recortes y
restricciones al gasto publico con lo que en efecto se cancela cualquier tipo de
intervencidn estatal que permitiera a través de su accion en el gasto publico
actuar de manera contraciclica en la economia ante posibles eventos o choques
externos que pusieran en riesgo el crecimiento y desarrollo de la economia,
dejandose en manos del mercado la determinacion de los precios y las decisiones

de inversion de los agentes econdmicos privados.

Por ello, podemos establecer que en efecto el modelo neoliberal aplicado en la
economia incidi6 de manera importante sobre la conduccion de la politica fiscal,
sobre todo en la reduccidon del gasto publico que se encuentra en linea con la
reduccion del tamafio del Estado, a privilegiar la liberacion econdmica y al
mercado en la determinacion del crecimiento de la inversion. Asimismo, es claro
que en este contexto por ejemplo, se propuso que los ajustes fiscales se centraran
sobre los impuestos indirectos y asi contraer el consumo, sin que con ello se
buscara mejorar tanto los niveles de recaudacion como de aumento de los
ingresos tributarios tal y como se pudo apreciar en la evolucidon de los impuestos
tributarios durante los afios de 1990 a 1999, en donde no s6lo no aumentan sino
que se reduce su participacion respecto al PIB, situacion que refleja claramente
que la tributacién tiene fallas importantes en cuanto a la recaudacion, elusion,

evasion y crecimiento de la base de contribuyentes.
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Capitulo I11.- Politica Fiscal Neoliberal y la Globalizacion en México 2000-
2007

En el presente capitulo analizaremos la situacion actual que ha seguido la politica
fiscal neoliberal en el contexto de la globalizacion en México y los efectos que
tendria sobre los ingresos publicos una reforma energética como la propuesta por
el Presidente Felipe Calderon, dado que ello implicaria una seria restriccion para

los ingresos del gobierno federal.

Asi en el apartado primero se revisara la importancia de la politica fiscal
neoliberal, en términos del equilibrio fiscal y la trascendencia que tiene sobre la
estabilidad macroecondmica de precios, para lo cual se tomara como referencia la
variacion anual del nivel de precios al consumidor (INPC). Dentro de este
mismo, se abordara cudl ha sido la politica de ingresos del sector publico y las
caracteristicas de sus principales componentes entre tributarios y los originados
por el petréleo; también se abordard la evolucion del gasto y cémo se ha
distribuido a fin de determinar si ¢l mismo tiene efectos directos sobre el sector

real de la economia via inversion publica.

Dada la importancia que registran los ingresos derivados del petréleo se abordara
la evolucion de las exportaciones del mismo y su impacto sobre las finanzas
publicas a fin de poder determinar su peso especifico en términos de la
posibilidad de una reforma energética y de sus efectos. Derivado de este proceso,
en un tercer apartado se analizard la relacion entre la reforma fiscal y la

energética y sus efectos sobre las finanzas publicas.

Finalmente, en el cuarto apartado se analizardn las posibilidades que existen
entre una aprobacion de la reforma energética como la propuesta y sus impacto
en la politica fiscal de nuestro pais, asi como sus consecuencias que ello tendria
directamente sobre los ingresos publicos y las acciones del gobierno federal en el
marco de la una préctica fiscal neoliberal como la que se lleva actualmente en

nuestro pais durante los proximos anos.
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1.- Importancia de la Politica Fiscal y la Estabilidad Macroeconémica

Sin duda que dentro de la politica neoliberal seguida en México desde mediados
de la década de los ochenta el control y equilibrio del balance financiero del
sector publico han jugado un papel importante en conjunto con la politica
monetaria restrictiva sobre el abatimiento de la inflacion que se registrd sobre
todo en la segunda mitad de la década sefialada, asi, dicho proceso se continua
manteniendo en los inicios del siglo XXI, en donde se puede observar como el
equilibrio entre ingresos y gastos del gobierno federal se mantiene como uno de
sus objetivos prioritarios para seguir manteniendo la estabilidad de precios en

nuestra economia tal como se puede apreciar en la grafica No. 9.

Grafica No. 9
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Fuente: Elaborada con base a datos del INEGI. */ Estimado segun criterios de P.E..

Ya desde mediados de los ochenta se observa que la restriccion del déficit
publico en sus finanzas era una prioridad en si misma dado que el déficit de las
finanzas publicas del sector publico pasé de un nivel maximo de cerca de 16%
como proporcion del PIB tanto en 1982 como en 1986 a un superavit cercano al
1% como proporcion del PIB en 2007, lo cual significa un cambio radical en la
perspectiva que se tenia en el manejo del gasto publico y del crecimiento de los
ingresos publicos, dado que como se apuntaba ya una de las principales

restricciones para lograr el equilibrio en la finanzas publicas no ha operado por el
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lado de mayores ingresos publicos, sino por el expediente facil de recorte de los
gastos del sector publico sobre todo de aquellos que tenian que ver con la
inversion productiva tanto en empresas publicas como en construccion de
infraestructura basica en el pais como las carreteras, hospitalarias y de servicios
publicos que se han detenido casi en los tltimos afios y s6lo han querido mostrar

una ligera recuperacion en 2008.

Grafica No. 10

Balance Financiero del Sector Publico e Inflacion Anual, 2000-2008 */
(% del PIB y Variacion % Anual)
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Fuente: Elaborada con base a datos del INEGI. */ Estimado segun criterios de P.E..

Sin embargo, toda la restriccion presupuestal que se ha establecido el propio
gobierno federal y que como se observa forma parte medular de su politica
econodmica, ha tenido un impacto favorable sobre la estabilidad de precios, ya
que como se aprecia en la grafica No. 10, la inflaciéon durante el siglo XXI
muestra una clara tendencia no sélo estable sino que se observa una reduccion
significativa que nos acerca cada vez mas a los niveles registrados en la
economia de los Estados Unidos de América. Es importante mencionar que la
estrategia de equilibrio financiero de las finanzas publicas esta presente en las

lineas de accion del gobierno de Felipe Calderon hasta su conclusion en el 2012.

Los criterios de politica econémica para 2008 y 2009 presentan una estimacion
de cero por ciento para el balance econdémico del sector publico, lo cual se
sustenta basicamente en el mantenimiento de los ingresos tributarios que pasan

de un nivel de 9.6% en 2008 a 9.8% en 2009, como proporcidon del PIB, es decir
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que la politica fiscal no se mueve realmente en el sentido de que sufra
modificaciones sustanciales, mientras que el gasto programable estimado del
gobierno federal si sufre cambios pasando de un nivel como porcentaje del PIB
de 16.5% en 2008 a 16.0% para 2009, lo cual confirma nuestra hipotesis de que
en efecto los ajustes para equilibrar las finanzas publicas en el contexto del
modelo neoliberal desde mediados de los ochenta ha sido por el lado del gasto
programable y no por el lado de incrementar los ingresos publicos como se pude
desprender de las cifras que dio a conocer la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico (SHCP), en su anexo a los criterios de politica econdmica para el 2009.

Por tanto, podemos sefialar que en efecto la estrategia de mantener el equilibrio
de las finanzas publicas en nuestro pais dentro de un contexto neoliberal y
globalizado no hace mas que buscar la estabilidad de precios aunque con ello no
se logre mejorar las condiciones de mayor crecimiento y empleo en la economia
sino mas bien un objetivo que complementa la restriccidon monetaria que aplica el
Banco de México y que con ello se limita el crecimiento de la demanda agregada

y limita el potencial del crecimiento de nuestra economia.

1.1 Politica de Ingresos

Como se sabe los ingresos publicos tienen su origen en cuatro fuentes
fundamentales: los ingresos tributarios, los no tributarios no petroleros, los
resultados de organismos y empresas, y los mas importantes los ingresos no

tributarios petroleros.

Dentro de los tributarios, existen tres fuentes fundamentales: el Impuesto Sobre
la Renta (ISR), el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios (IEPS). Las primeras dos fuentes estdn
directamente asociadas con la actividad econdmica y, por consecuencia, son

relativamente estables. En el caso del IEPS éste tiene un vinculo inverso con el
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precio del petroleo que lo hace inestable. Los ingresos no tributarios petroleros y
los correspondientes a la parte de ingresos de organismos, aportado por PEMEX,

es sin duda la parte mas variable de los ingresos.

Los ingresos no tributarios no petroleros estan integrados fundamentalmente por
derechos, productos y aprovechamientos. Esta parte de los ingresos ha
permanecido relativamente constante. No obstante, se han presentado variaciones
por la desincorporacion de diversas entidades publicas, lo cual ha ocasionado

afios atipicos de ingresos.

Se identifican tres fuentes a través de las cuales capta recursos el sector publico:
los Ingresos presupuestarios, que se constituyen de los recursos del Gobierno
Federal y los ingresos propios de Organismos y Empresas bajo control directo
presupuestario; el Endeudamiento Neto, y el diferimiento de pagos de un

ejercicio fiscal a otro.

Los ingresos deben ser suficientes como para cubrir un monto minimo de gasto
requerido y permitir una justa distribucion de los recursos; incentivar el
desarrollo econdmico; apoyar los objetivos de politica econdmica y otros

- - 4
propositos extra fiscales. *

Al analizar como obtiene ingresos la Federacion, es necesario determinar que la
Politica de Ingresos es el conjunto de normas, criterios y acciones que
determinan la cuantia y formas de captacion de recursos para el cumplimiento de

las funciones y objetivos del Estado.™

La federacion determina anualmente cudles son los objetivos a realizar para una
adecuada captacion de recursos necesarios para el cumplimiento de las

actividades que requiere la economia nacional; asi como los lineamientos o

¥Camara de Diputados Compilacion, Analisis y Comparacion del Marco Juridico de los Ingresos
Presupuestarios del Sector Publico Federal (2001-2005)

>0 http://www.gestiopolis.com/recursos/experto/catsexp/pagans/eco/43/politicas.htm 08-2002
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estrategias a seguir para el cumplimiento de dichos objetivos. En el esquema

siguiente se muestran en general cuales son estos objetivos y estrategias.
Esquema No.1

Objetivos y estrategias de la Politica de Ingresos Actual en México

POLITICA DE INGRESOS I
OBJETIVOS I

Coadyuvar a la preservacion de la solidez de las finanzas publicas.
Contribuir a asegurar una transicién econdmica ordenada.
Generar una base de ingresos suficiente y parmanente.

Asegurar el sano financiamiento del gasto presupuestal.

ESTRATEGIA '
v

Politica Tributaria Politica de Precios y Tarifas

+ Continuar con la revision permanente del sistema Avanzar en el fortalecimiento financiero del sector
fiscal. paraestatal.

Garantizar el abasto suficiente y oportuno de insumos
estratégicos.

Promover el uso racional de los bienes y servicios que
preduce el sector pablico.

Apoyar el poder adquisitivo y el consumo basico de la
poblacion mas vulnerable.

Evitar presiones sobre la inflacion.

+ Fortalecer su capacidad recaudatoria.

+ Mejorar su equidad y eficiencia.

.

+ Fomentar el ahorro privado y la inversion.

.

Emitir sefiales claras para la toma de decisiones pro-
ductivas y de consumo.

Fuente:www.apartados.hacienda.gob.mx/contabilidad/documentos/informe cuenta/2001

En el 2007 los ingresos presupuestarios ordinarios observaron un aumento anual
de 6.4 por ciento real, tal variacion se asocia, en su totalidad, con el dinamismo
de la recaudacién no petrolera, debido, sobre todo, a la obtencion de mayores
recursos no tributarios provenientes de la desincorporacion del Grupo
Aeroportuario Centro-Norte, el pago del Rendimiento Minimo Garantizado de
PEMEX vy la concesion de autopistas. También influyé la favorable evolucion de

las fuentes tributarias, particularmente del ISR, el IVA y el IEPS.

La captacion petrolera disminuy6 0.9 por ciento real. Dicho comportamiento se
explica, basicamente, por la reduccion de los volumenes de extraccion y

exportacion de petrdleo crudo, el menor precio de venta interno del gas natural y
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el aumento de las importaciones de petroliferos.

Por su parte, los ingresos propios de las entidades de control presupuestario
directo distintas de PEMEX, mantuvieron el mismo nivel en términos reales. Este
resultado se atribuye, en gran medida, a la reforma incorporada al Articulo 174
de la Ley del ISSSTE, mediante la cual deben excluirse de los recursos del sector
publico, los provenientes del fondo de la vivienda del Instituto, mismos que son
propiedad de los trabajadores. De no considerarse las operaciones del
FOVISSSTE, la captacion de este grupo de entidades habria reportado un

incremento anual real de 2.9 por ciento.

Grafica No. 11

Sin embargo, es importante sefialar que pese a los esfuerzos propuestos para
incrementar los ingresos fiscales desde el gobierno de Vicente Fox al inicio del
afio 2000, no se ha reflejado todo ello en un aumento de los ingresos tributarios
como porcentaje del PIB a pesar de que supondriamos que en los afios que se ha
registrado algin crecimiento seria de esperar un aumento en el porcentaje de

tributacion con relacion al PIB (ver grafica No. 11).
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1.2 Politica de Gasto

La politica de gasto publico o también llamada politica presupuestaria es el
conjunto de orientaciones, lineamientos y criterios normativos que emite el
Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
materia de gasto publico para canalizar los recursos presupuestarios, inducir la
demanda interna, redistribuir el ingreso, propiciar niveles de desarrollo
sectoriales y regionales, y vincular en mejores condiciones la economia con el

exterior, con el propésito de contribuir al logro de los objetivos nacionales.”
En el siguiente esquema se muestran en general cuales son estos objetivos y

estrategias de esta politica.

Esquema No. 2

Objetivos y estrategias de la Politica presupuestaria

POLITICA DE GASTO I

v ¥
OBJETIVOS I ESTRATEGIA I

+ Promover la inversion y el crecimiento econdmico. « Mantener las erogaciones en un nivel sanamente

« Elevar el bienestar de la poblacion, sobre todo de la financiable y proteger la estabilidad macroecondmica.

que tiene menores ingresos y oportunidades. « Reorientar el presupuesto plblico para destinar mayo-
res recursos a los programas de desarrollo social y

! i ; G rural, mejorar las condiciones de seguridad piblica en
» Mejorar las condiciones de seguridad publica. el pais y fortalecer el federalismo.

+ Alentar el desarrolle rural integral.

+ Fortalecer el federalismo. « Impulsar la inversién en infraestructura productiva, de
apoyo y servicios sociales.

» Aumentar la eficiencia, eficacia, calidad, equidad y
transparencia en el ejercicio del presupueste.

Fuente: www.apartados.hacienda.gob.mx/contabilidad/documentos/informe cuenta/2001

Son muchas y variadas las razones que le dan al presupuesto un papel central en
el desarrollo politico, econdmico y social de los paises. Vamos simplemente a

enumerarlas a continuacion.

*! http://www.gestiopolis.com/recursos/experto/catsexp/pagans/eco/43/politicas.htm 08-2002
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1) El presupuesto se origina en los recursos que el poder publico extrae a la
sociedad. Es por lo tanto una de las maximas expresiones del poder del estado,
que mete la mano en los bolsillos de los ciudadanos y decide sobre la
distribucion de ese dinero en la sociedad.

2) Al momento de la reasignacion, el presupuesto revela las prioridades del
gobierno y sus compromisos politicos, pues mas alld del discurso politico, las
preferencias gubernamentales estan ahi en donde pone el dinero publico.

3) Al mismo tiempo, el presupuesto es la sustancia del funcionamiento de los
aparatos del estado y de sus mdltiples programas: sin esos recursos, no hay
estado.

4) El presupuesto tiene un gran peso macroeconémico, pues su tamafio y
ejercicio tiene impactos en el crecimiento econdomico del pais, el empleo, los
niveles generales de precios (inflacion), y desde luego, la estabilidad econdémica.
5) Al mismo tiempo, tiene un gran peso microecondmico y en el bienestar de
los ciudadanos, ya que el gasto publico influye directamente en la distribucion
del ingreso y las oportunidades (a través del acceso y calidad a servicios publicos
como educacion, salud, servicios basico, etc.).

6) El andlisis del presupuesto permite evaluar al gobierno a través del
control, de la revision y las auditorias (o evaluacion de impactos de politicas, en
el mejor de los casos) y al mismo tiempo de esta forma se constituye uno de los
componentes principales de los contrapesos necesarios para la rendicion de
cuentas, elemento indispensable de cualquier gobierno democratico.

7) Finalmente, el presupuesto estd intimamente ligado con la politica y la

competencia por el poder, por el impacto politico y electoral del gasto publico.

La competencia por los recursos publicos se da entre regiones, clases sociales,

grupos de interés y burocracias. La tension se genera:
* Entre el poder ejecutivo y el legislativo

* Entre los poderes autonomos, el poder judicial y los otros poderes
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* Entre la oficina central del presupuesto y las agencias y departamentos
* Entre las agencias burocraticas

* Entre los distintos comités del Congreso

* Entre las comunidades y representantes sociales y las oficinas publicas.
Y la competencia se expresa:

1) Entre proyectos y programas gubernamentales
2) Entre estrategias para el suministro o prestacion de servicios

3) Entre los actores del presupuesto, por la asignacion de recursos

Por cierto, todo proceso presupuestario debe anticipar recursos, canales,
instituciones que permitan la resolucion de esos conflictos (incrementalismo,

. o i 52
descentralizacidén, marco legal, negociacion politica, etc.)

La politica de egresos ha mostrado cambios constantes en su estructura en esta
ultima década; es necesario resaltar los motivos que originaron los importantes
cambios y analizar como podran beneficiar estas variables para la reforma fiscal

y energética.

El gasto corriente de 2007 creci6 8.2 por ciento en términos reales con respecto a
2006, lo que se explica, fundamentalmente, por los requerimientos adicionales en
servicios generales, el pago de pensiones y jubilaciones y los subsidios y
transferencias destinados a fortalecer las instituciones educativas, de salud,

seguridad social y diversos programas sociales.

El rubro de servicios personales fue superior en 3.9 por ciento. Dicho resultado

estuvo determinado por los siguientes factores:

32 Juan Pablo Guerrero Ampardn, “Consideraciones Sobre La Transparencia En El Gasto Publico En
México”, México 2000, FCE.
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1) Mayores aportaciones a las entidades federativas y municipios con objeto de
sufragar los incrementos salariales a los trabajadores que prestan servicios de
educacion, salud y seguridad publica.

2) Revisiones contractuales por arriba del indice inflacionario en CFE, IMSS,
LFC y PEMEX; el aumento de las prestaciones en las tres tltimas entidades
sefialadas y el niimero de plazas adicionales contratadas por parte del IMSS

para la operacion de nuevas unidades médicas.

Las erogaciones efectuadas en la adquisicion de materiales y suministros fueron
inferiores en 5.9 por ciento. Tal reduccion se atribuye a la aplicacion del Decreto
que establece las Medidas de Austeridad y Disciplina del Gasto en la
Administracion Publica Federal, que se tradujo en la racionalizacién del consumo
de combustibles, lubricantes, materiales y utiles de administracion, papel y

fotocopias.

El gasto en servicios generales observé un incremento anual de 33.0 por ciento
real. Dicho comportamiento obedeci6 al alza en el consumo y en las tarifas de los
servicios de energia eléctrica, agua potable, transporte, teléfono, mantenimiento y
conservacion de inmuebles, arrendamiento de edificios y seguros de bienes

patrimoniales.

La inversion fisica lograda en 2007 supero en 15.2 por ciento a la de 2006, lo que

se atribuye, al menos, a los siguientes factores:

1) Las obras de construccidon y reconstruccion de infraestructura y vivienda
asociadas con la reparacion de los dafios ocasionados por los fendmenos
meteoroldgicos ocurridos en diferentes estados del pais.

2) Las aportaciones realizadas al FEIEF.

3) Los apoyos otorgados al Fondo Metropolitano con el fin de realizar estudios y
programas de infraestructura y equipamiento en las ciudades.

4) Las aportaciones entregadas al Fideicomiso para el Desarrollo de las

Entidades y Municipios.
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Las erogaciones corrientes de 2006 registraron un crecimiento anual de 7.6 por
ciento real respecto de 2005. Los requerimientos adicionales de materiales y
suministros para las empresas publicas, las revisiones salariales y el creciente
pago de pensiones, son los principales factores que dan cuenta del dinamismo

observado.

Los servicios personales aumentaron en 4.4 por ciento real. Tal resultado se

asocia, fundamentalmente, con los siguientes aspectos:

1) Las revisiones contractuales por arriba del indice inflacionario en el IMSS,
ISSSTE, CFE y LFC, junto con el aumento en las prestaciones del personal
del IMSS y LFC.

2) Los pagos por tiempo extraordinario al personal de PEMEX para cubrir

necesidades operativas.

En materiales y suministros el gasto superd en 11.9 por ciento real, también con
relacion a 2005, debido en gran parte, a las adquisiciones adicionales de
medicamentos y material de curacion, la elevacion de los precios de los

combustibles destinados a la generacion de energia eléctrica.

La inversion fisica rebaso la registrada en 2005 en 11.1 por ciento real como

resultado, al menos, de los siguientes factores:

1) El mantenimiento de las unidades de refinacion, la rehabilitacion y
construccion de las correspondientes a exploracion y produccion, y el
equipamiento de PEMEX Gas y Petroquimica Basica.

2) El suministro de equipos para las subestaciones y areas de operacidn, asi
como los destinados al mantenimiento de las centrales de ciclo combinado

en CFE.

Las erogaciones corrientes de 2005 se incrementaron 5.8 por ciento en términos

reales con respecto a 2004; lo que se atribuye, especialmente, al aumento en el
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pago de pensiones y jubilaciones; asi como, el aumento en los subsidios y
transferencias orientados a fortalecer las instituciones de salud y el desarrollo
agropecuario. Las revisiones salariales superiores al indice inflacionario del

IMSS, PEMEX y CFE.

A los servicios personales correspondié un gasto superior en 2.4 por ciento real
como resultado, principalmente, del dinamismo en las aportaciones a las

entidades federativas, en los ramos autonomos y el sector paraestatal.

Al pago de pensiones se canalizaron recursos que superaron en 13.5 por ciento,
debido principalmente, a las aportaciones realizadas al Fondo Laboral de
PEMEX, junto con el aumento del nimero de pensionados y en el salario base de

cotizacion.

A la inversion fisica correspondio una erogacion por arriba en 6.2 por ciento real.

En este resultado influyeron, al menos, los siguientes factores:

1) Las obras de la Segunda Terminal del Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México, el fortalecimiento de la infraestructura carretera y la
reconstruccion de carreteras alimentadoras y caminos rurales.

2) La reparacion de infraestructura carretera, educativa, hidraulica, urbana y de
salud, asi como de viviendas de la poblacidon de bajos recursos danada por las
lluvias extremas y el paso de huracanes.

3) La realizacion de trabajos de ampliacién, remodelacion y conservacion de
unidades médicas del ISSSTE.

4) Las erogaciones corrientes de 2004 disminuyeron 2.6 por ciento en términos
reales con respecto a 2003. Ello se explica basicamente, por la
implementacion del Programa Especial de Reduccion de Costos y

Compactacion de Estructuras Administrativas.

En servicios personales el gasto fue inferior en 3.2 por ciento real. Dicho

resultado estuvo determinado, al menos, por los siguientes factores: los ahorros
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generados por la cancelacion de plazas que se incorporaron a la CRL, la
estrategia instrumentada para reducir estructuras administrativas y la politica
establecida para mantener los salarios nominales de los servidores publicos de

mando medio y superior.

La distribucion del gasto publico que se acaba de describir brevemente
ejemplifica claramente su reduccidon con fines de estabilidad macroecondémica;
pero la mayor reduccion que se ha realizado al gasto publico programable ha sido
el relacionado con el gasto de capital, lo cual responde a los lineamientos del
modelo neoliberal. Esto es, dejar en manos del mercado y de los agentes
econodmicos privados, las decisiones de inversion y por tanto del crecimiento de
la economia, en términos de la produccidon y del empleo tal como lo podemos

corroborar en la grafica No. 12.

Grafica No. 12

Gasto Programable de Capital del Sector Publico
(% del total de gasto neto del sector publico)

80 85 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 ‘01 ‘02 ‘03 04 ‘05 ‘06 07 08

Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

De hecho desde que se pone en marcha el modelo neoliberal a mediados de la
década de los ochenta, como ya lo hemos anotado, el nivel de participacion del
gasto programable de capital pas6 de niveles superiores al 30% respecto al total
del gasto publico programable y no programable, al 18% en 2007; lo que nos
deja ver que en efecto, el expediente de la reduccion al gasto de inversion ha sido

el principal factor de ajuste para el equilibrio financiero del sector publico, con
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fines de estabilidad macroeconémica dentro del modelo neoliberal, dado que en

la actualidad el nivel que representa es solo ligeramente superior al 10% respecto

al total del gasto programable, situacion que por si misma resulta altamente

preocupante ya que el Estado pierde toda fuerza para reactivar la economia o

promover el empleo en nuestro pais.

2.- Importancia de las Exportaciones del Petréleo en México

Gracias a los recursos naturales con que cuenta México, ha sido pais exportador

de petrdleo crudo desde los inicios del Siglo XX. La evolucion de sus actividades

a inicios del presente siglo, se muestra en el cuadro No. 3.

Cuadro No. 3

Evolucion de las Actividades de PEMEX

Concepto 2000 2005 2007
Ventas (en miles de millones de 49 85 109.3
ddlares) (Mas de un billon de pesos)
Ventas (como % del PIB nacional) 9% 11% 12.80%
Ingresos propios ND 47.0 50.4
(Miles de millones de ddlares)
Contribucidn fiscal 33 63 60
(En miles de millones (649 mil millones de pesos
de ddlares) a un tipo de cambio de

10.92 pesos por ddlar)

Contribucion fiscal 27% 31% 40%

(como % de los ingresos
presupestarios del sector publico)

Fuente: PEMEX, 2007.

Sin embargo, la explotacion brutal de las empresas extranjeras y el agotamiento

de los mantos de la Faja de Oro, dieron lugar a que México a duras penas se
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conservara como un pais autosuficiente en recursos petroleros. En los afios 60,
pasa de pais exportador a importador neto, sobre todo de productos refinados; en
virtud del crecimiento industrial del pais y la falta de suficientes trabajos
exploratorios por no contar con capital suficiente para realizarlos, pese a que el
gobierno federal tenia conocimiento de la existencia de mantos petroliferos en

nuestro pais.

Hoy en dia nadie duda ya de la tremenda dependencia de nuestra sociedad
respecto del petroleo. El llamado oro negro maneja nuestra economia a su antojo

y su importancia se hace ain mas sefialada en escenarios de crisis.

Cuadro No. 4

Indicadores operativos y financieros de PEMEX

Indicador 2000 | 2002 |2004| 2006 | 2007
Produccidn de crudo 3.01 | 3.17 | 3.38| 3.25 3.07
(Millones de barriles diarios)
Produccidn de gas 467 | 4.42 | 457 | 5.36 6.1

(Miles de millones de pies cubicos diarios)

Ventas nacionales combustible de transportes */

(Millones de barriles diarios ) 0.816 | 0.84 | 0.94 | 1.063 | 1.118
Exportacion de crudo 1.6 1.71 | 1.87 | 1.79 1.68
(Millones de barriles diarios)

Personal ( Unidades) 132.7 | 137 | 138 | 141.2 141
Utilidades antes de impuestos 274 263 | 459 | 628.1 | 658.7
(Miles de millones de pesos)

Utilidad Neta ( Miles de millones de pesos ) -19.7 | -31 | -26 | -45.2 | -18.3
Pasivo total ( Miles de millones de pesos ) 4129 | 597 | 914 | 1164.8 |1280.3
Patrimonio ( Billones de pesos ) 150.6 | 101 |33.3| 39.9 49.9

Fuente: Elaborado con base al anuario estadistico de PEMEX, 2009.
Nota: */Incluye gasolina y diesel
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De las cifras que se presentan en el cuadro No. 4 se desprende la importancia de
Pemex y de las exportaciones que realiza, ya que de una utilidad bruta favorable
antes de impuestos, se torna negativa despu€s de impuestos. De esta forma
tenemos que con el régimen fiscal anterior, Pemex entregaba al fisco el 60.8%
de sus ingresos totales. El cambio fundamental con el nuevo régimen, estriba en
la introduccién de una diferenciacion entre el marco fiscal de la actividad
extractiva y el aplicable a la actividad industrial, para entender mejor la
importancia de la exportacion de petroleo se explican las premisas a

continuacion:

Petroleos mexicanos — Exploracion y Produccion, estard obligada a pagar los

siguientes derechos:

Derecho ordinario sobre hidrocarburos (DOH). Es el instrumento fundamental
de transferencia de la renta petrolera al Estado. La base gravable se calcula
deduciendo de los ingresos totales de Pemex — Exploracion y Produccion lo

siguiente:

1. La inversion realizada en exploracidon, recuperacion secundaria y
mantenimiento no capitalizable; asi como un porcentaje que oscila entre 16.7% y
5% de la inversion hecha en otras actividades sustantivas de la empresa.

2. Los costos de produccion hasta un maximo de 6.5 ddlares por barril de
crudo y de 2.7 ddlares por millar de pies cubicos de gas natural. Estos topes seran
revisables anualmente después del quinto afio de aplicacion del nuevo régimen
fiscal.

3. A la base gravable resultante se le aplicara una tasa impositiva del 74%.

Derecho sobre Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos
Petroleros. Pemex — Exploracion y Produccion pagara este derecho cuando el
precio del Petroleo de exportacion supere los 22 doélares por barril conforme a
una tasa creciente en un punto porcentual por cada dolar por encima del piso de

22 dolares, hasta un maximo de 10%, calculada sobre el valor total de la
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produccion petrolera.

Derecho Extraordinario sobre la exportacion de Petréleo crudo (DEEP). Este
derecho sera pagado por Pemex — Exploraciéon y Produccion cuando el precio de
la mezcla mexicana de exportacion supere al valor estimado en la Ley de
Ingresos. Se calculard aplicando una tasa de 13.1% a la diferencia entre el valor
observado y el estimado de la exportacion de petroleo crudo. La totalidad de este
derecho se destinara al Fondo de estabilizacion de los Ingresos de las Entidades

Federativas.

Aportaciones. Adicionalmente, Pemex — Exploraciéon y Produccion hard una
aportacion equivalente al 0.65% del valor de los hidrocarburos extraidos para
apoyar las labores de investigacion cientifica y tecnologica del Instituto
Mexicano del Petréleo; y del 0.003% del mismo valor para soportar las

actividades de fiscalizacion de la Auditoria Superior de la Federacion.

Cuadro No. 5

Empresas petroleras mas importantes en el mundo

2000 2004 2007

Posicion Empresa Posicion Empresa Posicion Empresa
1 Saudi Aramco* 1 Saudi Aramco* 1 Saudi Aramco*
2 PDV (Vene)* 2 Exxon Mobil 2 NIOC (Iran)*
3 Exxon Mobil 3 NIOC (Irdn)* 3 Exxon Mobil
4 NIOC (Iran)* 4 PDV (Vene)* 4 BP
5 Shell 5 BP 5 PDV (Vene)*
7 BP 7 Chevron 7 CNPC (China)*
8 Total 8 Total 8 Conoco Phillips
9| cNpe (china)* _ 9 Chevron
10 Petramina* 10 CNPC (China)* 10 Total

*Empresa Petroleras Estatales > _|

Fuente: Instituto Mexicano del Petréleo
De los cambios en la tributacion a que se ve obligado Pemex, podemos decir que

realmente la actividad petrolera de México se ha convertido actualmente en una
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de las principales fuentes de ingresos del gobierno federal, por consiguiente
pensar que una Reforma Energética como la propuesta por el gobierno de Felipe
Calderon en principio implicaria una reduccion en los ingresos que el gobierno
federal recibiria, ya que buena parte de la reforma se refiere al proceso de
produccion-exploracion de Pemex, por tal motivo es evidente que los
inversionistas privados que participardn en dicho proceso, dificilmente podemos

pensar que aceptarian estar sujetos al régimen fiscal de Pemex.

En los cuadros Nos. 6, 7 y 8 se muestra el decremento que ha presentado

Petréleos Mexicanos del 2003 al 2008, en relacion con las exportaciones:

Cuadro No. 6

Volumen de las Exportaciones de Petréleo Crudo
(miles de barriles diarios)

Por Regién

Total Istmo \EVE! Olmeca Lejano

América Europa| Oriente
2003 1,844 25 1,603 216 1,604 176 64
2004 1,870 27 1,622 221 1,656 178 36
2005 1,817 81 1,520 216 1,589 194 34
2006 1,793 68 1,494 231 1,590 171 32
2007 1,686 41 1,472 173 1,488 163 35
2008 1,454 22 1,304 128 1,247 176 32

Fuente: www.pemex.com
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Cuadro No. 7

Valor de las Exportaciones de Petroleo Crudo
(millones de ddlares)

Por Regidn
VY ‘Olmeca Lejano

América Europa  Oriente

2003 16,676 255 14,113 2,308 14,622 1,495 560
2004 21,258 381 17,689 3,188 19,003 1,886 369
2005 28,329 1,570 22,513 4,246 24,856 2,969 504
2006 34,707 1,428 27,835 5,443 30,959 3,174 574
2007 37,932 1,050 32,413 4,469 33,236 3,853 843
2008 24,799 409 21,859 2,530 21,157 3,066 576

Fuente: www.pemex.com

Por lo general se piensa que los precios actuales del petroleo (2008) a los que
vende México, son los més altos de la historia, pero no es verdad puesto que el
precio en dolares por barril también se ve afectado por la Inflacion, en este caso

la de USA.

En el siguiente cuadro se muestra el incremento periddico que ha tenido el precio

del barril de petroleo a partir del 2003 y hasta el mes de Junio del 2008.
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Cuadro No. 8

Precio Promedio de Exportacion de Petroleo Crudo
(ddlares por barril)

Por Regioén

Total Istmo Maya Olmeca Lejano
América Europa  Oriente

2003 24.78  28.08 24.13 29.32 24.98 23.30 23.81

2004 31.05 38.04 29.82 39.34 31.36 28.89 27.76
2005 42.71 53.11 40.61 53.91 42.85 41.96 40.41
2006 53.04 57.29 51.10 64.67 53.35 50.92 49.09
2007 61.63  69.92 60.37 70.89 61.21 64.64 65.55
2008 93.70 100.27 92.17 108.69 93.25 95.88 99.56

Fuente: www.pemex.com

Es importante mencionar que se debe eliminar el derecho adicional en cuanto a
pendientes. Se debe modificar el “piso” para el pago del Derecho para el Fondo
de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros, asi como una nueva distribucion de
los excedentes petroleros que privilegie la reinversion en infraestructura del
propio Pemex. Se necesita de una reestructura total, pero principalmente de una

reforma institucional que esté enfocada en los siguientes aspectos:

. Directorado: ejercer la rectoria del Estado sobre las actividades de

exploracion y explotacion de hidrocarburos de la Nacidén, que garantice la
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maxima recuperacion de los hidrocarburos y el maximo beneficio posible para la
sociedad a partir del aprovechamiento Optimo y sustentable de sus recursos
petroleros, favoreciendo la transparencia y la rendicion de cuentas en el sector,
velando por las condiciones laborales de los trabajadores, atendiendo las mejores
practicas de seguridad industrial y en armonia con el medio ambiente.

. Contrato Plan: busca conjugar la idea de que se trata de un compromiso
entre el Estado y su empresa publica, en la medida que el primero le fija una serie
de metas a la segunda, comprometiéndose a la vez a garantizar las condiciones
juridicas, politicas y econdmicas para su realizacion.

. Reintegracion de Petroleos Mexicanos en una sola empresa para
aprovechar al maximo las economias de escala y de red, disminuir el costo de su
alta burocracia y sentar nuevas bases para la estimacion de los costos de
produccion que hoy esté sujeta a los llamados precios inter organismos.

. Autonomia de gestion, presupuestal y técnica

. Petroleos Mexicanos debe mejorar la calidad de sus dispositivos en
materia de transparencia y rendicion de cuentas claras

o Modificar la composicién de su Consejo de Administracion

. Conformar un comité interno de auditoria y evaluacion, subordinado
unicamente al Consejo de Administracion

. Este comité no tendria una funcion de fiscalizador administrativo sino que
deberia servir para medir la eficiencia y la eficacia de las decisiones tomadas por
la direccion de la empresa

. Politica industrial y comercial.

. Diversificacion del destino de la exportacion de petréleo crudo y el papel
de México en el sostenimiento de precios internacionales adecuados.

o Ampliar la capacidad de refinacion y tomar medidas de control de la
demanda en particular en el consumo de gasolina para uso individual

o Recuperar la produccion petroquimica

. Fortalecer la investigacion y desarrollo tecnologico. El IMP debe

recuperar su naturaleza como instituto de investigacion y dejar de ser una
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empresa parapetrolera

. Preservar el capital intelectual y humano de Petroleos Mexicanos y
detener la exacerbacion del contratismo

. Iniciar la reflexion a propodsito del caso particular de los yacimientos

transfronterizos.

Por todas las razones arriba expuestas, se necesita dotar a nuestro sector petrolero
de una arquitectura institucional, asi como de mecanismos de control y
regulacion estatales, que permitan que una eventual autonomia técnica,
presupuestal y de gestion, efectivamente tenga como resultado una empresa
petrolera mas eficiente, transparente y con un alto sentido de la rendicion de

cuentas.

La renovacion integral del gobierno de la industria petrolera es el reto mas dificil
que enfrenta el sector energético y constituye su principal prioridad. Solo
instituciones mas solidas y de mayor calidad podran lograr que Pemex mejore su
desempeio y amplie sus actividades al ritmo requerido, y que la economia
mexicana aproveche de manera mds racional la riqueza petrolera del pais. El
gobierno esta obligado a concentrar su capital politico en relajar las restricciones
que efectivamente constrifien el desarrollo de la industria petrolera. Resulta
contraproducente ampliar el nimero de iniciativas y estrategias que persiguen
simultdneamente multiples objetivos, pues se pierde el sentido de direccion y de
prioridad. Desde muy diversas perspectivas, se ha hecho hincapi¢ en las
restricciones financieras que Pemex enfrenta. Sin desestimar la importancia que
tiene disponer de mayores fondos, la restriccién principal que efectivamente
estrangula a este sector se encuentra en el mal gobierno a que ha estado sujeto.
De ser este el caso, sera indispensable actuar con decision sobre este
determinante estructural de su desempefio y dar a la renovacion institucional la

mas alta prioridad.

Las autoridades tendran que redefinir, ordenar y acotar el papel de las entidades
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gubernamentales que actualmente intervienen en su operacion; reasumir el
control sobre la direccion que habrd de tomar la actividad petrolera, el ritmo de
extraccion de los recursos y el impacto econdmico, social y ambiental de dichas
actividades; y avanzar en la transicion de una estructura de mercado monopolica

a una de competencia interna regulada y de competencia externa.

La importancia de Pemex como fuente de financiamiento del gobierno federal es
basica, por ello las recomendaciones y los puntos de la reforma energética sin
duda pondrian en una situacidon delicada a la estructura de ingresos del gobierno
federal, lo cual daria como resultado que un posible escenario para compensar la
pérdida de ingresos provenientes de la actividad petrolera de nuestro pais seria la
de restringir ain mas el gasto programable de capital y restringir alin mas la
actividad del Estado dentro de la economia y ceder mas espacios de negocio al
sector privado de la economia una vez que el escenario internacional plantea que

los precios del petroleo son altamente rentables.

3.- Limitaciones para desarrollar una Reforma Fiscal y Energética en

México

La rigidez que registran los ingresos tributarios en nuestro pais, es una muestra
clara de las limitaciones que enfrenta el Estado para realizar una Reforma Fiscal
eficiente, dado que los ingresos tributarios derivados del impuesto directo al
ingreso como los es el ISR, no ha registrado ningiin aumento significativo desde
1980 a pesar de toda una serie de modificaciones y reformas parciales que se
hacen periddicamente por los diferentes gobiernos de México, ya que su
participacion respecto al PIB ha mantenido en promedio menos del 5% durante el
periodo de 2000 al 2006, en tanto que durante la década de los setenta y los
primeros afos de la década de los ochenta su nivel era superior al 5%, lo cual
quiere decir que pese a las modificaciones en materia de impuestos en mas de

tres décadas los impuestos tributarios no han aumentado significativamente.
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Sin embargo, en la actualidad con el gobierno de Felipe Calderon se dio entrada
al Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU), con el fin de que el ISR de las
empresas sea paulatinamente sustituido por el IETU y en ese tenor se vuelva un
instrumento que reduzca la evasion fiscal, sobre todo de los comerciantes
informales y los pequefios y medianos productores; habrd que esperar a ver los
resultados pero al menos en el corto plazo no se ha visto que dicho impuesto

pueda mejorar las condiciones de la rigidez en la tributacion en México.

De esta forma, podemos sintetizar que las reformas fiscales que en su momento
quiso instrumentar Vicente Fox (2000-2006), entre las que destacaban la
generalizacion de tasas impositivas indirectas concretamente el Impuesto al
Valor Agregado (IVA), pues su aplicacion generalizada solo se acotaba a un
segmento reducido de bienes (se argumentaba por el gobierno), dado que se
pretendia eliminar la tasa cero en alimentos, medicinas, libros y colegiaturas, al
gravar estos bienes y servicios con el 15% del IVA, lo cual evidentemente fue
duramente criticado y no aprobado por el Poder Legislativo. Asimismo, otra de
las acciones que se propuso fue la de la reduccidon del ISR a los ingresos mas
altos de un nivel de 42% al 34% de manera escalonada afno con afio, situacion

que si fue bien recibida por el legislativo y por los contribuyentes.

Unas de las propuestas de reforma fiscal mas importantes en el actual gobierno
de Felipe Calderon, han sido la incorporacion del IETU y del Impuesto a
Depositos en Efectivo (IDE) con fines de incrementar la recaudacion sobre todo
orientada para afectar al comercio informal del pais y asi reducir como ya se dijo
la evasion fiscal. Sin embargo, habra que esperar ver los resultados pero por lo
pronto de acuerdo a las cifras del segundo informe de gobierno los ingresos
tributarios respecto al total mantuvieron el mismo nivel registrado respecto al
PIB, ubicandose en un nivel cercano al 10%, lo cual muestra que no tuvo efectos

relevantes.
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De esta forma, se puede observar que las principales acciones de reforma fiscal
realizadas durante el periodo de 2000 al 2008, principalmente se han orientado a
afectar los impuestos indirectos al ingreso como el IVA, y en menor medida se
afectd a los impuestos directos al ingreso como el ISR, dado que incluso este
ultimo ha reducido su tasa actualmente sobre todo en los niveles mas altos, lo
cual refleja en efecto la rigidez de los ingresos tributarios del gobierno federal y
como todo lo anterior solo se ha reflejado en un incremento de la recaudacion del
impuesto indirecto como el IVA, lo cual afecta més a los que menos ganan tal y

como se puede apreciar en la grafica No. 13.

Grafica No. 13

En la grafica anterior se observa claramente que la participacion de los ingresos
tributarios derivados del ISR bajaron su participacion de un nivel cercano al 6%
con respecto al PIB en 1980 a poco menos del 5% durante 2006, lo cual indica
que pese a los cambios fiscales realizados, éstos han privilegiado a los impuestos
indirectos como el IVA y no asi el ISR, dado que en la misma gréafica se observa
que la participacion del IVA con relacion al PIB ha reducido su brecha con

respecto al ISR y ya en 2006 el diferencial en su participacion es cercana al 1%,
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lo que significa que en efecto la reforma fiscal que han llevado los diferentes
gobiernos en nuestro pais han afectado mas a este tipo de impuestos y en menor
medida a los impuestos directos al ingreso como el ISR, con lo cual podemos
afirmar que en efecto los cambios fiscales en México han tendido a afectar en
mayor medida a la poblacion de menores ingresos, lo cual ha favorecido el
proceso de concentracion del ingreso en nuestro pais dado que impuestos como
el IVA, afectan a todo el consumo independientemente del nivel del ingresos y
contrariamente los impuestos directos al ingreso como el ISR, han reducido su

tasa sobre los ingresos mas altos en nuestro pais.

Asi la restriccion de la rigidez para aumentar los ingresos tributarios en nuestro
pais se torna en una limitante importante para llevar a cabo una verdadera
reforma fiscal eficiente en nuestro pais que promueva el consumo y el
crecimiento y que en si misma tenga un caracter redistributivo del ingreso y no
regresivo como lo han mostrado los diferentes cambios fiscales que se han
realizado en nuestro pais en los ultimos 28 afios. Adicionalmente debemos
agregar una restriccion adicional que dificulta el llevar a cabo una reforma fiscal
eficiente y que se encuentra ligada a la Reforma Energética propuesta en mayo
de 2008, por el Presidente Felipe Calderdn, en virtud de que abre la propiedad de
Pemex al sector privado, sin tomar en cuenta que en la actualidad existe una alta
participacion de los ingresos de Pemex sobre la recaudacion fiscal tributaria y el
financiamiento al gasto el sector publico, dado que los ingresos petroleros del
gobierno federal representan en promedio poco mas de una tercera parte del total

en los ultimos ocho afios, tal y como se puede apreciar en la grafica No. 14.

Asi, es importante sefalar que el alto grado de dependencia petrolera de los
ingresos del gobierno federal han afectado sin duda la capitalizacion y desarrollo
de Pemex, argumento que llevo al gobierno del Presidente Felipe Calderon a
proponer la urgencia de llevar a cabo la reforma energética en México,

destacando los siguientes aspectos.
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La industria de refinacion del pais atraviesa por una critica situacion que dificulta
cada vez mas su capacidad de cumplir los objetivos de eficiencia y rentabilidad
en el abastecimiento de la demanda interna de derivados del petrdleo. Esto
impide también aprovechar las favorables condiciones del mercado mundial de la
refinacion y liberar el potencial generador de empleo e ingreso, para enfrentar

. . ., . 53
mejor la situacidn financiera actual.

Grafica No. 14

Ingresos Petroleros del Gobierno Federal
(% del total de ingresos tributarios)
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Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

El reto financiero para la empresa consiste en corregir sus desequilibrios
estructurales y destinar mayores recursos a inversion, de la manera mas sana
posible. Esto implica un ajuste en el proceso presupuestal de modo que pueda
desarrollar con éxito sus proyectos estratégicos y facilite la operacion cotidiana

en el mantenimiento y en la confiabilidad operativa.

Es necesario incorporar reglas para que Pemex Refinacion pueda administrar sus
recursos y erogarlos de manera oportuna de acuerdo a sus necesidades. Esta

autonomia presupuestal debiera beneficiar al Organismo al permitirle crear

3 Véase, “Reforma a la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo Petrolero”,
Iniciativa de la Presidencia de la Republica, Ed. Presidencia de Reptiblica, México 2008, p.2.
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infraestructura dedicada expresamente a ciertos fines, como por ejemplo,

transformar los crudos pesados del pais.”*

La situacion actual de la infraestructura dificulta el desempeno eficiente de las
operaciones, afectando la oferta de petroliferos y consecuentemente a la
economia del Organismo, ya que el incremento de la demanda de destilados tiene
que ser cubierto mediante importaciones, que actualmente representa mas del
40% de las ventas internas. El valor de las importaciones ha pasado de 5,500
miles de millones de dolares en 2004 a 16,800 en 2007, y continuarad creciendo

en los siguientes anos.

Para todos es claro que PEMEX enfrenta el reto de canalizar sus esfuerzos de
exploracion y explotacion en campos con condiciones geoldgicas cada vez mas
complejas y que ésta realidad, que nos convoca hoy a reflexionar sobre la

reforma energética, debe encontrar un soporte en el régimen fiscal del organismo.

México actualmente cuenta con una propuesta de reforma energética realizada
por el Presidente de la Republica Felipe Calderon Hinojosa, con el proposito de
dar una solucion a este problema que atraviesa PEMEX. La propuesta fue
entregada el 8 de abril del 2008 a la Camara de Senadores de la Republica, donde

Calderon expuso en siete puntos las claves de la reforma energética:

1. Se propone dotar a PEMEX de la suficiente autonomia financiera y de gestion

(mayor libertad en el manejo de su presupuesto y de su deuda).

2. Se propone establecer una nueva estructura administrativa, dotando a la
empresa de mayores facultades de decision, de administracion y de contratacion,
a fin de que pueda tener acceso a tecnologia de punta y multiplique su capacidad

de ejecucion de proyectos.

En particular, se propone establecer un régimen especial en materia de

> Ing. José Antonio Ceballos Soberanis 8 de mayo del 2008 www.senado.gob.mx/reforma_energetica/
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contrataciones, adquisiciones y obras publicas, que sea distinto al del resto

del Gobierno, lo cual le permitira a la empresa ser muchisimo més eficiente.

3. A efecto de no tener que importar gasolina, diesel y otros productos del
extranjero, se propone permitir a PEMEX contratar empresas especializadas para

la construccion y la operacion, “por cuenta de PEMEX”, de nuevas refinerias.

4. Se propone mejorar la administracion de PEMEX, buscando sobre todo

eliminar la corrupcion.

5. Se propone la creacion de “bonos ciudadanos”, es decir, titulos de crédito
“que estardn disponibles para todos los mexicanos”. Asi, segin la propuesta de
Calderon, los mexicanos obtendremos “de manera directa” parte de los

beneficios de PEMEX.

6. Se propone también fortalecer a las autoridades que regulan el sector
energético, a fin de garantizar que los beneficios de la actividad petrolera sean

para todos los mexicanos.

7. La iniciativa contiene también una serie de medidas para asegurar que, al
mismo tiempo que se produzca mas y se repongan las reservas para las siguientes
generaciones, se refrende el compromiso de PEMEX con el cuidado del medio

ambiente

La reforma energética debe formar parte de la reforma del Estado, debe
vincularse con la reforma fiscal, debiera de tener como metas encontrar la mejor
estrategia nacional que permita despetrolizar el sistema energético, la economia y
las finanzas del pais y lograr establecer en México un modelo de desarrollo

sustentable.

Se debe fortalecer la participacion del Estado en todas las cadenas productivas de

la industria petrolera y exportar particularmente productos de mayor valor
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agregado y racionalizar la cuota de produccion petrolera bajandola a un nivel que

le garantice al pais la autosuficiencia energética en los proximos afios.

La reforma energética debe de discutir un uso mas inteligente de la renta
petrolera considerando en particular la formacion de un fondo para la transicion
energética que financiaria el desarrollo de centros de investigacion, el desarrollo
tecnologico y la formacion de recursos humanos en energias renovables asi como
su promocion masiva buscando el interés de las pequefias y medianas empresas

petroleras mexicanas.

La reforma energética debe de establecer la regulacion sobre la produccion de
cualquier forma de energia en beneficio de los interese nacionales, discutir y
establecer estimulos econdmicos para incentivar el ahorro y uso eficiente de
energia y el uso masivo de energias renovables, asi como la aplicacion de

impuestos y costos ecologicos.

Uno de los puntos en que coincidieron los participantes de los “Foros de Debate
sobre la Reforma Energética™ realizados en el senado de la republica del 13 de
Mayo al 22 de Julio del 2008, es que la paraestatal requiere autonomia de gestion
porque no cuenta con suficiente flexibilidad presupuestal, “lo que provoca
lentitud en la aplicacion de su presupuesto y excesiva regulacion para la toma de

decisiones en temas urgentes que requieren rapida resolucion”.

Un aspecto de gran relevancia para PEMEX son las propuestas de nuevas
modalidades para contratar adquisiciones, obras y servicios. Esto generaria
mejores condiciones para PEMEX y una mayor certidumbre legal para todos los
participantes, particulares y directivos de la paraestatal. Se plantean nuevos
modelos contractuales para proyectos de alta complejidad, que podrian incluir

compensaciones fijas o variables, ajustes a las condiciones pactadas durante la
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ejecucion de los proyectos, e incentivos por eficiencias. No serian contratos de

produccioén compartida, ni contratos de utilidad compartida.*

PEMEX es una de las empresas estatales mas competitivas del mundo, se ha
posicionado como palanca del desarrollo nacional generando altos indices de

empleo.

Los obstaculos actuales de PEMEX entre los que se encuentran la complejidad
de los campos, los riesgos geoldgicos asociados, las necesidades tecnologicas y
la incipiente experiencia en aguas profundas del Golfo de México impide a este
organismo realizarlas por si mismo en el periodo requerido para sostener la

produccion en el pais.

Es importante que PEMEX inicie cuanto antes la exploracién y produccion de
hidrocarburos a gran escala” en el Golfo; tras comparar que en el pais s6lo se han
perforado siete pozos en profundidades mayores a 500 metros, en comparacion

con Estados Unidos, en el que la perforacion es de 167 pozos anuales.

PEMEX revela que al cierre de 2007 enfrentd un pasivo laboral de 528 mil
millones de pesos, cantidad que representa 5.4 por ciento del PIB; el afio pasado

la empresa erogd 16 mil 748 mdp en jubilaciones y pagos postmortem.

Con toda la oposicion politica que se ha generado dentro de la poblacion como
de los principales partidos opositores como el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) y el Partido de la Revolucion Democratica, es importante
sefialar que la Reforma Energética no sélo encuentra limitaciones de caracter
politico que se han manifestado en el seno de los partidos opositores en el H.
Congreso de México, sino también de cardcter economico y que tienen que ver

con la fuerte dependencia de los ingresos publicos del petréleo y la pérdida de

> Jesus Reyes Heroles 8 de mayo del 2008 www.senado.gob.mx/reforma_energetica
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propiedad y control de la rentabilidad de Pemex a lo cual se opone la mayoria de

la poblacidn en nuestro pais.

Analizando el primer limite que tiene la Reforma Energética y que tiene que ver
con la fuerte dependencia de los ingresos publicos de la actividad petrolera en
nuestro pais podemos decir que pese a que buena parte de los ingresos tributarios
del gobierno federal, también las transferencias de recursos adicionales que
realiza Pemex para financiamiento del gasto publico representan cerca del 15%
del total de los ingresos del sector publico, lo cual por ejemplo para el afio del
2007, fue equivalente a 374.4 mil millones de pesos que se puede equiparar al
doble de los ingresos reportados por el Instituto de Seguridad Social (IMSS) de
México, la importancia de los ingresos del sector petrolero para el gobierno

federal son muy importantes como se puede apreciar en la siguiente grafica.

Grafica No. 15

Ingresos de PEMEX transferidos al Sector Publico
(%0 del total de los ingresos totales del sector publico)
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Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

Es claro ademas que con el régimen fiscal actual que afecta a Pemex con el
aumento registrado en los precios del petrdleo durante 2008, es de esperarse que
los ingresos transferidos no tributarios por Pemex eleven su importancia sobre
ese aflo ya que como se observa a partir de 2006 en que se inicia el alza el precio
del barril de exportacion de la mezcla de petroleo la importancia de estas
transferencias han sido cada vez mas importantes en el financiamiento del gasto
publico.
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Por otra parte, considerando la suma del porcentaje de participacion de los
ingresos tributarios y no tributarios provenientes de Pemex dentro del total de los
ingresos del gobierno federal durante el periodo de 2000 a 2007, en promedio
representaron el 47% del total, es decir casi la mitad de los ingresos del gobierno
federal, que son destinados al financiamiento del gasto publico anual en nuestro
pais, cifra mayor en casi 6 puntos porcentuales al promedio de los ingresos que
se registraron durante el periodo de 1990 a 1999, que fueron del 41% con
respecto al total, lo cual en si mismo representa la muy importante dependencia
de las finanzas publicas respecto al sector petrolero tal y como se aprecia en la

grafica No. 16.

Grafica No. 16

Ingresos PuUblicos de Origen Petrolero Tributarios y de PEMEX
(% del total de los ingresos totales del sector publico)
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Fuente: Elaborada con base a datos de la SHCP e INEGI.

Bajo este contexto, se puede decir que cualquier tipo de modificacién en la
estructura fiscal del Pemex o bien en el cardcter de su propiedad y toma de
decisiones significaria para el gobierno federal una fuerte disminucién en la
perspectiva de recaudacion de ingresos tributarios y no tributarios por parte de
Pemex. En este sentido, ello nos hace comprender el por qué buena parte de los
partidos politicos de oposiciéon al gobierno estdin en contra de la Reforma
Energética e incluso parte de la poblacion, incluyendo la mayor parte de
investigadores que pertenecen a la Universidad Nacional Auténoma de México

(UNAM), ya que la aprobacion de cualquier modificacion propuesta, como la del
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Articulo 27 Constitucional, la de la Ley Organica de Pemex y Organos
Subsidiarios, tenderia a afectar en el mediano plazo la estructura de los ingresos
del gobierno federal, debilitandolos debido a que parte de los inversionistas del
sector privado que se pretende incorporar no estarian de acuerdo en mantener la
actual estructura fiscal de Pemex; por tanto, el gobierno federal deberia de estar
preparado para enfrentar esta situacion, ya que la consecuencia logica seria la de
contraer aun mas su gasto programable sobre todo en el renglon de gasto de
capital e incluso corriente dado el impacto a la baja que ocasionaria la
transferencia de parte de la propiedad del Pemex al sector privado, lo que al
mismo tiempo significaria que parte de la renta petrolera se adjudicaria a este
sector, pues el nivel actual de los precios del petroleo lo hacen atractivo tanto a

los inversionistas nacionales como internacionales.

4.- Expectativas sobre la Politica Fiscal en el Modelo Neoliberal en México

y el Exito de la Reforma Energética Propuesta en 2008

Pese a que en efecto como resultado del esquema tributario actual de Pemex, le
ha implicado una fuerte transferencia de recursos hacia el sector publico que
anualmente oscila en promedio en cerca de los 70 mil millones dolares, es claro
que con ello la estructura financiera de la empresa se debilite, razén por la cual
podemos decir que la Reforma Energética tal y como la planteo el Presidente
Felipe Calderon, dificilmente podra modificar esta situacion ya que lo que se
requiere no es un cambio en el régimen de propiedad de Pemex, sino lo que hace
falta es reducir la fuerte dependencia de los ingresos del gobierno federal del
sector petrolero de nuestro pais y avanzar en acciones tendientes a mejorar la
recaudacion fiscal, sobre todo mejorando la recaudacion del sector informal del
comercio, reduciendo la tasa del IVA para estimular la demanda y con ello la
demanda agregada que se traduciria en el mediano plazo en mejores expectativas

en el aumento de la inversion y el empleo en nuestro pais.
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Asi se dice, que en la actualidad PEMEX sigue endeudado, se habla de una
deuda de 1,600 millones de pesos, sigue con un régimen fiscal que lo aprisiona y
no le deja los recursos suficientes para crecer y cambiar sus activos fijos, mejorar
sus procesos productivos, dar mejor mantenimiento a las plantas refinadoras y
eso sigue provocando grandes accidentes y gran contaminacion ambiental; se ha
endeudado mas via los Pidiregas, lo cual indica que cada dia hay mayor
participacion privada en dicho organismo. Qué nos espera en el futuro inmediato,
creo que es el momento de que efectivamente el famoso ORO NEGRO, se
convierta para México en un gran detonante del verdadero cambio econdmico,

manejado con responsabilidad y ética.

México requiere de la modernizacion del sector petrolero, pues Petroleos
Mexicanos (PEMEX) debe ser mas competitivo, moderno y no puede seguir
como esta. Debe tomarse en cuenta no permitir la participacion privada en areas
que estan prohibidas por la Constitucion, aunque hay otras donde ya participa el

sector privado.

Por ello es necesario que a la propuesta de la reforma energética se efectuen
algunas consideraciones, particularmente, en cuanto a las caracteristicas de la

misma y sus alcances limitados.

De hecho es una propuesta factible que se coloca en medio de las dos posiciones

principales, sin satisfacer a los defensores de ninguna de ellas.

Para quienes desean una mayor injerencia de la actividad privada les resulta una
reforma “Light”, mientras que para quienes defienden la no injerencia privada,

resulta un golpe a la soberania.

Todo esto lleva a un didlogo de sordos que parece continuarse en los debates
sobre el tema, donde no se definen cuestiones conceptuales como ;cudl es el
sentido que damos a la palabra privatizar? o (cudles son los alcances

constitucionales de dicha reforma?
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Hay temas de importancia que no estan incluidos y que podemos mencionar,

entre otros:

. La necesaria reforma fiscal que permita un reemplazo gradual del papel de
PEMEX en los ingresos del gobierno.

. El uso de la renta petrolera

. La profundidad de las reformas a PEMEX

. La necesidad de un diagnostico integral sobre la situacion energética, con
consideracion especifica de fuentes alternativas, particularmente las renovables, y
la cuestion de la generacion y uso de electricidad

. La necesidad de un plan energético integral de largo plazo.

Creo que es evidente para la ciudadania, la que no esta debidamente informada,
que no se espera mucho de una discusion en la que los aspectos energéticos y
petroleros, en particular, parecen estar muy relegados por la clase politica, la que
se maneja por su propia agenda. Esto se pudo observar en la consulta de la
reforma energética realizada por el Partido de la Revolucion Democratica el 28

de julio de 2008, a la que solo acudieron a emitir su opinién 870 mil personas.

En la cual el 84.7% de los ciudadanos se manifestaron en contra de la
participacion privada en explotacion y refinacion de hidrocarburos. En la
pregunta "Actualmente la explotacidn, transporte, distribucion, almacenamiento
y refinacion de los hidrocarburos son actividades exclusivas del gobierno, ;esta
de acuerdo o no esta de acuerdo que en esas actividades puedan ahora participar

empresas privadas?, un 15.3% vot6 por el Si y un 84.7% por el No.

En el caso de la pregunta "En general, ;estd de acuerdo o no esta de acuerdo con
que se aprueben las iniciativas relativas a la reforma energética que se debaten
actualmente en el Congreso de la Union?, un 17.1% vot6 por el Si y un 82.9%

por el No.
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La consulta popular llevada a cabo por el Partido de la Revolucion Democratica
(PRD), muestra que la mayoria de la poblacion no esta de acuerdo en que se lleve
a cabo la Reforma Energética como lo esta proponiendo el actual gobierno, lo
cual nos permite suponer que dicha reforma no pasara en el H. Congreso de la
Union tal y como fue planteada por la iniciativa del Presidente Felipe Calderon
ya que por ejemplo, al dia 23 de septiembre de 2008 cuatro meses después de que
fue planteada la reforma energética en el Senado de la Republica no se han
puesto de acuerdo en el debate del Articulo 134 constitucional que se refiere a
que si las licitaciones de Pemex podran ser por invitacidon y eliminar esta figura

de licitacion para la adquisiciones de largo plazo de PEMEX.

(13

Asi, se dice que “... El presidente de la Comision de Energia, Francisco
Labastida Ochoa, dijo que el PRI y el PAN estan a favor de permitir la
posibilidad de que existan contratos sin licitaciones publicas cuando se trate de
obras a largo plazo, ya que en esas condiciones hay modificaciones en el costo de

: o : 56
insumos y de tecnologia impredecibles.”

Asi como, en este caso en donde el PRD se encuentra en contra existen a
septiembre fuertes diferencias en cuanto al contenido y manera en que debe de
fortalecerse a Pemex, aunque desde nuestro punto de vista creemos que no es
posible establecer una Reforma Energética sin tener presente la Reforma Fiscal,
debido sobre todo a la fuerte dependencia de los ingresos publicos del sector
petrolero y en particular de PEMEX, es decir, no son problematicas diferentes
son simultaneas y deben de atenderse de la misma manera ya que la dependencia
de recursos fiscales de PEMEX por parte del gobierno federal ha dado como
resultado que la situacion financiera de la empresa se haya deteriorado, por lo
que, tanto la Reforma Fiscal como la Energética deben de verse simultineamente
ya que estan correlacionadas de manera importante y eso lo deberdn de tener
presente los legisladores de nuestro pais ya que al ver la Reforma Energética de

manera aislada o separada de la fiscal puede tener consecuencias importantes

%% periddico “El Financiero”, México, 23 de septiembre de 2008, http//www.elfinanciero.com.mx.
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sobre los ingresos del gobierno federal y por ende en los recursos del

financiamiento del gasto publico.
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Conclusiones

De la investigacion de tesis que se realizd se pueden desprender varias
conclusiones, la primera de ellas tiene que ver con la hipotesis que se planteo al
inicio de nuestra investigacion y que se refiere a que en efecto “la estructura de
la politica fiscal en Meéxico depende en buena medida de los ingresos
provenientes de las exportaciones de petroleo, razon por la cual una reforma
energética como la planteada por el gobierno del Presidente Felipe Calderon
ademas de provocar una importante reduccion de los ingresos publicos por este
concepto significaria una privatizacion importante de la renta petrolera en
nuestro pais y no en beneficio de los ingreso publicos de la empresa y del propio
gobierno federal”, dado que como se analiz6 casi cerca del 50% de los ingresos
totales del gobierno federal en los ultimos ocho afios provienen del sector

petrolero, en particular de las operaciones de PEMEX.

En segundo lugar se observo que en efecto la influencia que tuvo el Consenso de
Washington a finales de la década de los ochenta sobre la politica econdémica
neoliberal seguida por el gobierno mexicano influyé de manera determinante en
el objetivo de estabilizacion de precios en la economia mediante el manejo
restrictivo de la politica monetaria, controlando el crecimiento de la base
monetaria que llevo a cabo el Banco de México y mediante la condicién de
equilibrio que deberia de mantener el Estado para evitar presiones sobre los
precios, lo cual ocasion6 que dicho equilibrio en las finanzas publicas se diera en
funcion no de un mayor incremento de los ingresos tributarios o de la
recaudacion fiscal, sino que se dio a través de la reduccion consistente del gasto

programable del gobierno federal, en particular el referido al gasto de capital.

En tercer lugar, podemos sefalar que los ajustes en la politica fiscal o llamados
intentos de reformas fiscales parciales que han llevado los gobiernos, desde la
puesta en practica del modelo neoliberal se han enfocado a incrementar la tasa de

tributacion de los impuestos indirectos al ingreso como el IVA, en menor medida
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la reduccion de los subsidios a la energia eléctrica y combustibles como la
gasolina principalmente, lo cual ha redundado en una pérdida importante del
poder de compra de la poblacién de menores ingresos y profundizado una mayor
concentracidn del ingreso, ya que el 60% del ingreso generado en la economia es
concentrado por cerca del 15% de la poblacion ocupada de acuerdo a cifras del
INEGI —encuesta ingreso gasto en los hogares de 2005-, en tanto que el 40% del
ingreso es repartido entre el 85% de la poblacion que percibe entre uno y hasta
cinco salarios minimos mensuales, lo cual refleja por si mismo una importante
regresion en el ingreso, agudizado el proceso de concentracidon por efecto en
aumento de los impuestos indirectos en México que tiene sobre los ingresos de

las familias de menores ingresos en los ultimos afios.

En cuarto lugar, tenemos que pese a que los aumentos en las tasas de los
impuestos indirectos al ingreso —como el IVA- contribuyeron a la compensacion
de la baja recaudacion de los impuestos directos al ingreso como el ISR, la
recaudacion fiscal no mejord, pues la participacion de los ingresos tributarios se
ha mantenido en un rango promedio de entre el 10 y 11 por ciento respecto al
PIB durante el periodo de 1990 a 2007. Esto, debido sobre todo a que el ISR ha
sufrido reducciones en las tasas aplicables a los niveles altos de ingreso,
reduciéndose la tasa a un maximo de 33%, lo cual ha estimulado ain mas la
concentracion del ingreso en nuestro pais. Todo ello a pesar de lo que se plantea
tedricamente en la Curva de Lafer que establece que a menor tasa mayor
recaudacion, aunque esta premisa en México no opera debido a la existencia de
practicas como la evasion y elucion fiscales principalmente que hacen que la
recaudacion se mantenga practicamente estancada y que sean los contribuyentes
cautivos los principales aportadores al fisco y persista la cultura de no pago de

impuestos por parte de los agentes econdmicos.

En quinto lugar, queda claro que no puede darse de manera separada una
Reforma Fiscal de una Reforma Energética en nuestro pais, debido a la fuerte

dependencia que tiene la recaudacion y los ingresos del gobierno federal en
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general de las operaciones que realiza PEMEX, tanto por el renglon de ventas
externas de petrdleo, ventas de gasolina y derivados del petréleo, que son sujetos
a impuestos federales y también deberan de considerarse las transferencias de
recursos a que se obliga PEMEX al Gobierno Federal por efecto de los aumentos

en los precios internacionales en el barril de petréleo de exportacion.

Por tanto, no es posible pensar en que la Reforma Energética se pueda operar de
manera aislada sin considerar que en si misma implicaria afectar los ingresos
tanto tributarios como no tributarios del gobierno federal, lo cual limitaria la
capacidad de financiamiento del gasto publico. Es necesario, que se reconozca la
dependencia de los ingresos del sector publico de PEMEX y establecer una
politica de largo plazo que tienda a ir reduciendo la dependencia mediante
mejoras en el proceso de tributacion y recaudacion del gobierno federal que den
lugar al incremento en la recaudacion de ingresos tributarios no ligados al
petroleo, a fin de poder dejar en manos de PEMEX recursos suficientes para su

modernizacion.

En sexto lugar, nuestra investigacion nos permite establecer que la
modernizacion y actualizacion de PEMEX como empresa no depende de
cambios en el tipo de propiedad de la misma y que tienen que ver con cambios
constitucionales al Articulo 27 Constitucional, sino mdas bien, tienen que ver
tanto con las mejoras en el proceso de administraciéon y control de sus
subsidiarias, como de reducir la carga fiscal de la empresa a fin de que se pueda
contar con los recursos para mejorar sus procesos no sélo de exploracion y
explotacion del petroleo sino también incrementar y mejorar su capacidad de
refinacion y produccion de gasolinas y derivados, lo cual llevaria a replantear un
programa de desarrollo de mediano plazo con énfasis en el crecimiento de la
produccion y desarrollo de petroquimica secundaria en México y en particular en

PEMEX.
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En séptimo lugar, tenemos que el proceso de elevacion en la produccion de
PEMEX de petroquimica secundaria solo sera posible si la paraestatal cuenta con
los recursos suficientes para la inversion en esta area que mejoraria los
contenidos de valor agregado a nuestro petrdleo y no simplemente exportar el
petroleo con poco valor agregado ya que a futuro se podrd revertir el proceso
convirtiéndonos en importadores netos de los derivados del petréleo como las
gasolinas a un costo mucho mas alto. Para lograr este proceso es necesario,
mejorar los esquemas de recaudacion tributaria en nuestro pais por parte del SAT
y la propia SHCP, a fin de reducir la dependencia petrolera de recursos para

financiamiento del gasto.

Finalmente coincidimos, con lo que afirman algunos investigadores de la UNAM
en el foro que se llevo a cabo en esta institucion dentro del proceso de andlisis de
la Reforma Energética en nuestro pais, en el sentido de que es indispensable
buscar nuevas formas de energia renovables, reducir la corrupcion en la
administracion de PEMEX empezando por su sindicato, mejorar y eficientar los
procesos administrativos y por supuesto mantener la propiedad publica de

PEMEX.
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