Alejandro de la Paz Toledo

982 fue un afio especialmente significativo para
la economia mexicana, no sé6lo por la crisis eco-
némica por la que se atraveso, sino porque dicha

crisis fue, en buena medida, un reflejo de la ruptura
con la concepcién ideoldgica del estado como el actor
central del proceso de desarrollo, lo cual llevé a que
la reorientacién de la estrategia econémica girara en
torno al replanteamiento de las funciones asignadas
al Estado, lo que significé llevar a cabo una serie de
modificaciones de caracter estructural que se en-
caminaron a lograr, por una parte, el ajuste
macroeconémico vy, por la otra, a definir y precisar
el nuevo rol del Estado dentro de las actividades
economicas.

Los cambios realizados dentro de la economia
configuraron una modificacién permanente en el
régimen fiscal. A partir de ese momento los objetivos
de la politica fiscal, de caracter expansivo hasta
entonces, tendieron tanto a la reduccién progresiva
del aparato estatal como a la modificacién del siste-
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ma fiscal para crear una instancia mas pequefia y mas
eficiente.

En este sentido los resultados obtenidos han sido
ambiguos, pues si bien se ha logrado la reduccién
gradual del aparato estatal, el rasgo distintivo del actual
esquema fiscal es la ineficiencia, que se refleja en la
dependencia de las finanzas publicas con respecto a
los ingresos de las exportaciones petroleras, en su
caracter desigual y concentrador del ingreso, pero
sobre todo en el reducido monto de ingresos que el
Estado percibe, lo cual le supone una gran limitacién
para cumplir con su funcién de promocién del de-
sarrollo.

Lo anterior, que deja abierta una serie de
interrogantes en torno al papel del Estado dentro de
la economia y en cuanto a las administraciones
anteriores, otorga validez al argumento empleado por
la administracion que encabeza Vicente Fox para
promover su propuesta de reforma fiscal en cuanto
a que no s6lo es necesario, sino urgente, llevar a cabo
una reforma que permita al gobierno obtener un mayor
monto de ingresos. Sin embargo, la pertinencia o no
de llevar a cabo tal reforma no es el punto que se
somete a discusion. Lo cuestionable son los criterios
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con los cuales ésta fue disefiada, ya que lejos de
constituirse como una reforma fiscal integral se ase-
meja mas a una reforma tributaria con caracter
netamente recaudatorio, dejando de lado —como ha
sido la tendencia durante los Gltimos veinte afos— los
propositos de equidad en la distribucion del ingreso.

Con base en las consideraciones anteriores es que
el presente trabajo realiza un anélisis de las politicas
de ingreso y gasto durante los ultimos afios para
conocer la composicion en cada uno de estos rubros,
asf como de las principales reformas tributarias y su
incidencia sobre las finanzas publicas, a fin de formar
un panorama general que permita realizar un anélisis
comparativo con respecto a las economias de la OCDE
y finalmente, plantear algunas reflexiones acerca de
la necesidad de aplicar una reforma fiscal en México.

I. Antecedentes

Durante el periodo correspondiente al modelo de
sustitucion de importaciones, México se caracterizé
por el activo papel que el Estado adopt6é en materia
econémica. A través de la inversion publica se con-
virti6 en el principal motor del desarrollo; a los bienes
y setvicios publicos considerados como “normales”’
se agregaban la produccién y distribucion de bienes
que se consideraban estratégicos pero que, por sus
altos costos, la inversion privada dejaba de lado, o
bien, asumia a su cargo aquellos que presentaban
caracteristicas de monopolios naturales.

Dado el papel que cumplia la inversién publica en
la estrategia econémica, la politica fiscal se convirtié
en el principal instrumento con que el gobierno
contaba tanto en la asignacién de recursos (gasto)
como en la generacion de ingresos. Por el lado del
gasto, salvo en algunos afios, se mantuvo una politica
fiscal expansiva® que determiné un crecimiento con-
tinuo en la participacién del gasto pablico dentro del
PIB, la cual creci6 del 10.36 al 18.30% durante el
periodo 1970-1980, siendo esta expansion financia-
da, fundamentalmente, por las vias del endeudamiento
externo y la emisiébn monetaria. La primera opcién
fue posible gracias al favorable contexto externo
vigente en los mercados financieros internacionales,
ya que el inusual nivel de liquidez a nivel mundial
permitié que las tasas de interés internacionales
permanecieran bajas a lo largo de la década de los
setenta, lo que hacia relativamente facil el acceso al

financiamiento externo, pero también gracias al alza
en los precios del petr6leo y a la disponibilidad que
de este recurso mantiene la economia mexicana, lo
que la convirtié en un cliente atractivo en los mer-
cados financieros.

Por lo que respecta a los ingresos, el gobierno
mantuvo una politica débil que no correspondia con
el ritmo de expansién del gasto publico: |a carga fiscal
solamente se incrementé en dos puntos porcentuales
con respecto al PIB a lo largo de la década de los
setenta, pasando del 9.5% en 1970 hasta alcanzar un
nivel del 11.5% en 1979. La politica tributaria estaba
disefada para servir como estimulo a la inversién
privada mediante el establecimiento de regimenes
especiales de tributacién o mediante mecanismos
como la depreciacién acelerada asi como precios y
tarifas en bienes y servicios ptblicos subsidiados para
las grandes empresas, puesto que se actuaba bajo el
supuesto de que una politica de caracter progresivo
y que incentivara a la inversién privada podria apor-
tar el financiamiento necesario para el gasto pablico.
Sin embargo, en la practica, el esquema fiscal se
apoyaba en un reducido nimero de contribuyentes,
altas tasas impositivas y un gran nimero de impuestos
que hacifan onerosa y deficiente la administracion
tributaria.

Frente a la evidente necesidad de aplicar una
reforma fiscal que dotara de recursos suficientes a la
administracién pablica, la mayor contribucién de las
autoridades econémicas en materia fiscal se relacio-
na con el reconocimiento de mecanismos para la
correccién de los efectos negativos de la inflacion
sobre los estados financieros de los contribuyentes y
del mismo gobierno federal,® propuesta a todas luces
insuficiente para aliviar el creciente desequilibrio en
las finanzas publicas (como proporcién del piB pasé
de representar el 3.56% en 1970 hasta alcanzar el
7.51% en 1980 y un maximo de 16.95% en 1982)
lo que, aunado a un entorno internacional adverso
(incremento en las tasas de interés y baja en los precios
del petréleo) generd expectativas de insolvencia entre
los agentes internacionales, encareciendo el crédito
externo hacia el pais, que junto con la creciente fuga
de capitales precipitaron la crisis de 1982, misma que
levé a la administracion de Miguel de la Madrid
—quien recién asumia el cargo— a implementar un
restrictivo plan de ajuste en el cual el equilibrio en
las finanzas pablicas constituyé el eje conductor de
la politica econémica.
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Il. Caracteristicas generales de la politica
econémica

La crisis de 1982 supuso un punto de inflexién en la
definiciéon de la politica econémica en México. El
esquema de politica a corto plazo definfa como
objetivos la reduccion del déficit pablico, la
desaceleracion de la tasa de inflacién y la disminu-
cion del desequilibrio externo. Para ello se propuso
un programa de estabilizacién consistente en una
estrategia deflacionista articulada alrededor de una
fuerte disciplina en la politica de ingresos y gasto
publico, asf como en una rigida politica salarial y en
el manejo de una activa politica cambiaria.* Pero de
manera mas importante, la propuesta de politica
econdémica establecia una estrategia de “cambio
estructural” —que, bajo diferentes denominaciones, se
ha mantenido hasta la actualidad—, la cual buscaba
reorientar el aparato productivo hacia la produccién
de bienes comerciables, lo que le abriria a la econo-
mfa mexicana la posibilidad de mantener tasas de
crecimiento mayores a un mismo nivel de déficit en
cuenta corriente, por lo que la articulacién con la
economia internacional fue adquiriendo una crecien-
te importancia en la viabilidad de esta nueva concep-
cién de la politica econémica.

En tales condiciones, la correccién del desequili-
brio fiscal ha sido convertida en una pieza fundamen-

tal en la consolidacién del proyecto neoliberal; para
alcanzar tal objetivo se han ensayado diferentes ini-
ciativas con resultados desiguales. En los siguientes
apartados revisaremos cudles han sido las principales
iniciativas que en materia fiscal han sido aplicadas
durante el periodo que se inicia en 1982 hasta fechas
recientes.

Politica fiscal

a) Politica de gasto

En el periodo posterior a la crisis, como ya se men-
ciond, el ajuste en las finanzas publicas constituy6
el eje para alcanzar la estabilidad macroeconémica.
El gobierno determiné el cumplimiento del servicio
de la deuda como un elemento clave de la recupe-
racion econémica, por o que se puso en marcha una
politica fiscal altamente restrictiva encaminada a
generar excedentes primarios que permitieran el lo-
gro de esta finalidad. De hecho, con esta medida se
logré reducir el déficit financiero de 16.95% del piB
en casi un 50%, asi como generar un significativo
superavit en la balanza primaria (saldo que hasta 1982
se habfa mantenido constantemente deficitario), equi-
valente al 4.04% del PIB en 1983 (véase cuadro 1).

CUADRO 1
México: situacion financiera del sector Publico 1970-2000
(% del PIB)

Ano Financiero Primario Operacional Afio Financiero Primario Operacional
1970 -3.56 -1.40 -2.73 1986 -16.02 2.48 -2.41
1971 -2.41 -0.41 -1.37 1987 -16.04 5.7 1.80
1972 -4.71 -2.30 -3.45 1988 -11.71 757 -3.37
1973 -6.57 -3.88 -2.60 1989 -4.80 7.70 -1.80
1974 -6.99 -3.86 -3.23 1990 2.20 7.20 1.50
1975 -9.71 -6.26 -7.10 1991 -0.40 4.80 3.00
1976 -9.50 -4.80 -4.28 1992 1.40 5.20 2.30
1977 -6.57 2.28 2.7 1993 0.70 3.30 0.80
1978 -6.74 -2.40 -3.70 1994 0.30 2.10 -0.50
1979 -7.40 -2.82 -3.96 1995 -0.20 4.70 0.70
1980 -7.51 -3.00 -3.60 1996 -0.20 4.30 -0.80
1981 -14.14 -7.99 -10.00 1997 -072 3.51 n.d.
1982 -16.95 -2.51 -5.50 1998 -1.25 1.75 nd.
1983 -8.61 4.04 0.40 1999 -1.15 2.50 nd.
1984 -8.50 4.18 -0.30 2000 ‘nd. nd. nd.
1985 -9.57 3.93 -0.80

FUENTE; Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico y Banco de México.
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Los resultados obtenidos durante el periodo 1983
a 1988 se explican por la fuerte contencién del gasto
publico en rubros como la inversién y transferencias.
De hecho, el gasto primario del gobierno pas6 de
18.49% en 1982 a 10.79% al final del periodo, con
una inversion publica de 0.54% (en 1982 el gasto de
inversion fue de 1.53% del PiB), en tanto que una
parte importante del gasto se destinaba al pago de
intereses (17.83% del piB fue el monto maximo en
1987), mientras que las transferencias fueron de 1.19%
del producto (aunque en 1985 y 1986 el monto en
transferencias se incremento, en general mantuvieron
una tendencia a disminuir), lo que no afecté el con-
sumo final debido a que el peso del ajuste recayd en
el sector paraestatal, lo que, junto con el recorte en
la inversién y el proceso de privatizacion, se llevaron
a cabo de acuerdo al planteamiento de reducir la
participacién del estado dentro de la economia,

aungue esto Gltimo tuvo poca incidencia en la reduc-
cion del gasto (véase cuadro 2)

No obstante, las medidas adoptadas no fueron
suficientes para disminuir los requerimientos finan-
cieros del sector publico como consecuencia, de
manera especial, del fracaso de la estrategia anti-
inflacionaria (véase cuadro 3). Como consecuencia
del impacto del componente inflacionario sobre los
intereses, la tasa de interés anual nominal aplicable
a los Cetes a 28 dias llegé a ubicarse por encima del
150% en el afio 1988 (con una tasa real equivalente
al 41.3% anual, reflejo de la percepcion de riesgo
aplicable a los instrumentos financieros puiblicos), el
déficit financiero observé un marcado crecimiento
hacia el final del periodo, llegando a representar mas
del 16% del PIB entre 1986 y 1987. Ante ello, en
1988 se implement6 un sistema de control de gastos
disefiado para reforzar la disciplina fiscal, consistente

CUADRO 2
México: gasto del gobierno federal 1970-2000
(% del PIB)

I Afio Total Primario Intereses Corriente Gasto de capital Inversion Transferencias I
1970 10.36 9.35 1.01 5.81 455 0.97 0.99
1971 9.90 8.92 0.98 6.10 3.80 0.90 0.82
1972 12.28 11.33 0.96 6.85 5.43 1.31 1.20
1973 1347 12.52 0.96 8.39 5.08 1.59 1.13
1974 13.99 12.78 1.21 9.20 4,79 1.36 1.01
1975 16.98 15.74 1.25 10.96 6.02 1.45 1.35
1976 15.99 1446 1.58 10.01 5.98 1.46 1.86
1977 15.32 13.49 1.83 9.72 5.60 1.58 1.95
1978 16.54 14,55 1.99 10.19 6.35 1.86 2.08
1979 16.53 14.68 1.85 10.06 6.47 1.99 2.36
1980 18.30 16.58 1.72 13.76 4.54 1.59 2.28
1981 21.79 18.95 2.84 15.58 6.20 1.52 3.93
1982 27.59 18.49 9.09 22.73 4.86 1.53 2.52
1983 25.92 17.01 8.91 22.12 3.81 0.96 2.28
1984 24.11 16.78 7.33 20.89 3.22 0.89 1.83
1985 24.42 15.52 8.90 20.64 3.78 0.95 2.27
1986 29.06 14.96 14.10 25.92 3.14 1.09 1.92
1987 31.27 13.44 17.83 28.06 3.21 0.96 217
1988 25.43 10.79 14.63 23.62 1.81 0.54 1.19
1989 21.10 10.21 10.89 19.59 1.80 0.47 1.19
1990 18.56 10.45 8.1 16.13 2.38 0.69 1.54
1991 15.74 11.27 4.47 13.28 207 0.95 0.99
1992 14.61 11.45 3.16 12.36 2.21 0.96 1.13
1993 15.18 12.88 2.30 12.96 1.78 0.97 0.69
1994 15.86 13.95 1.91 13.30 2.27 1.18 0.95
1995 15.80 12.22 3.82 14.09 1.85 0.81 0.88
1996 16.10 12.23 3.71 14.16 1.91 0.90 0.94
1997 17.10 13.61 3.59 15.15 1.95 0.90 0.92
1998 15.87 13.43 2.49 14.18 1.69 0.43 1.20
1999 16.27 13.12 3.13 14.66 1.61 0.42 1.01
2000 17.40 13.70 3.30 15.70 1.70 0.30 1.20

FUENTE; Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y Banco de México.
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CUADRO 3
México: Tasas de crecimiento e inflacion 1970-2000

Afio  Crecimiento  Inflacion Afio  Crecimiento Inflacion
anual promedio anual promedio

1970 6.50 7.00 1986 -3.80 86.2
1971 3.80 5.60 1987 1.80 131.8
1972 8.20 440 1988 1.30 114.2
1973 7.80 12.40 1989 4.20 20.0
1974 5.80 23.80 1990 5.10 26.7
1975 5.70 15.20 1991 4.20 227
1976 4.40 15.80 1992 3.60 28.1
1977 3.40 28.90 1993 2.00 9.8
1978 8.90 17.50 1994 4.40 7.0
1979 9.70 18.20 1995 -6.20 35.0
1980 9.20 26.30 1996 5.20 344
1981 8.80 28.00 1997 6.80 20.8
1982 -0.60 58.90 1998 4.90 15.9
1983 -4.20 101.90 1999 3.70 16.7
1984 3.60 65.50 2000 6.90
1985 2.60 57.70

Fuente: Banco de México.

en la imposicién de techos a las erogaciones
presupuestales, medida con la que se logré generar
un superavit primario equivalente al 7.57% del piB,
apenas suficiente para reducir el déficit financiero a
11.71% del piB.

En tales condiciones, el cardcter restrictivo de la
politica fiscal —aunado a los factores externos que
incidieron de manera negativa en el desenvolvimien-
to de la economia nacional- influyé de manera de-
cisiva sobre la dindmica del crecimiento econémico,
siendo este periodo caracterizado por un crecimiento
nulo en promedio. Pero de manera mas grave habria
que senalar que la menor inversién publica provocé
grandes rezagos en los sectores mas dependientes de
ésta (agua, puertos y carreteras, energia eléctrica, gas
y petréleo), e indujo una reduccién en la inversién
privada, afectando con ello los niveles de empleo y
bienestar, por lo que al iniciar la administracién que
se encargaria del manejo de la cuestion estatal du-
rante el periodo de 1989 a 1994, se reconocié la
necesidad de alcanzar mayores niveles de crecimien-
to y empleo para mejorar el nivel de bienestar de la
poblacién, sin que ello supusiera sin embargo, una
modificacion en la orientacién de la politica fiscal,
pues ésta continué siendo restrictiva, pero ahora bajo
un programa heterodoxo que tenia como objetivo
intermedio abatir la inflacion para lograr el sanea-

miento de las finanzas pablicas. Para garantizar que
la politica de gasto mostrara una mayor eficiencia se
implementé una estrategia que se basé en tres
lineamientos:”

1. Mantener los techos a los gastos publicos.
2. Privilegiar a la inversion publica y al gasto social.
3. Elevar la eficiencia y la calidad del gasto publico.

Asi, la disciplina fiscal en todo este periodo con-
sistié en contener el gasto programable y sujetarlo al
nivel de los ingresos fiscales, condicionando su ex-
pansién al crecimiento real del piB. Para ello, las ade-
cuaciones al gasto se disefiaron de acuerdo al mo-
delo de economia de mercado que se habfa
implementado desde el periodo anterior, por lo que
se inici6 un proceso de reduccién y racionalizacién
de subsidios y transferencias y la desincorporacién de
una importante cantidad de empresas publicas,® cuyos
ingresos se destinaron a la amortizacién de la deuda
interna, o bien, a la creacién de un fondo de con-
tingencia. Por otra parte, la menor demanda de fon-
dos en los mercados financieros y la renegociacion
de la deuda permitieron disminuir erogaciones del
gobierno.

Con las medidas adoptadas fue posible ampliar el
margen de los superavits primarios (7.7% del PIB en
1989, aunque hacia el final del periodo éste se redujo
hasta representar solamente el 2.10% del PiB) y, a
partir de 1992, obtener un superavit financiero equi-
valente al 1.40% del piB (el cual al finalizar el periodo
se redujo al 0.30%), aspectos que daban cuenta de
una mejorfa relativa en la situacién de las finanzas
plblicas.” La mejor situacion financiera del gobierno
federal, aunada a la caida en las tasas de interés (con-
secuencia de la disminucién de la inflacién que hacia
1994 se ubicaba en el 7%) y la reduccién relativa en
el monto de deuda interna, permitieron una asigna-
cion mayor de recursos en determinados rubros de
gasto como infraestructura productiva y social (edu-
cacién, salud, vivienda e infraestructura hidraulica),
de manera que la inversién puablica incrementé su
participacién con respecto al P18, pasando del 0.69%
en 1990 a 1.18% en 1994, comportamiento que
obedeci6 a la necesidad de fomentar el crecimiento
de la economia (el crecimiento promedio entre 1989
y 1994 fue de 3.9%), dados los crecientes niveles de
desempleo y pobreza que se observaban en el pafs
y que podian tener un elevado costo politico para el

Gestidn y estrategia



partido en el poder, como consecuencia del aumento
en el descontento social.

Al finalizar este periodo, el escenario econémico
mexicano mostraba una mejoria en indicadores im-
portantes: las tasas de variaciéon del PiB volvieron a
ser positivas, la inflacién se redujo notablemente, el
proceso de transformacién estructural de la econo-
mia parecfa estar claramente encaminado, se obser-
vaba una aparente estabilidad en las finanzas publi-
cas asi como una notable disminucién en el endeu-
damiento publico, entre otros; sin embargo, al mismo
tiempo se observaba un grave deterioro en la cuenta
corriente, cuyo financiamiento se hacia mediante una
fuerte entrada de capitales, la transformacién cuali-
tativa de la deuda interna,® pero también la aparicion
de externalidades derivadas del proceso de cambio
estructural, como eran la menor disposicién de ins-
trumentos de politica econémica y una disminucién
en los grados de libertad en el manejo de éstos, lo
que colocaba a la economia mexicana en una situa-
cion de gran vulnerabilidad, incrementada por los
conflictos sociales y politicos de 1994, que incidie-
ron en la formacién de expectativas negativas en los
agentes econdmicos, provocando una fuerte fuga de
capitales, incrementada por el aumento en las tasas
de interés de Estados Unidos.

En tales condiciones, la fragilidad del modelo
econémico se tornaba evidente. La severidad del
proceso especulativo y el inadecuado manejo de la
politica econémica por parte de las nuevas autorida-
des econémicas precipitaron, hacia finales de 1994,
una de las mayores crisis experimentadas por la
economia mexicana. La rapida transmisién de la crisis
financiera mexicana hacia otras economias y el ries-
go sistémico que ello suponia obligaron a la interven-
cion de diferentes instancias internacionales para
intentar rescatar a la economia mexicana y recuperar
la estabilidad en los mercados financieros internacio-
nales. Esta intervencion supuso la formacion de un
paquete financiero superior a los 50 mil millones de
délares, integrados por las aportaciones de organis-
mos multilaterales (Fondo Monetario Internacional:
17,750 mdd; Banco Internacional de Pagos: 10 mil
mdd; Banco Mundial y Banco Interamericano de
Desarrollo: 2,764 mdd) y del gobierno de los Estados
Unidos a través de la oficina del Tesoro (20 mil mdd),
recursos que permitieron estabilizar la economia
mexicana y hacer frente a las obligaciones guberna-
mentales a corto plazo denominadas en ddlares,

aspecto que se consideraba como un elemento clave
para recuperar la confianza de los inversionistas y
fomentar la repatriacién de capitales.’

Asf, durante el periodo de 1995 al 2000, el obje-
tivo de la politica econémica se centré en la reduc-
cién de la inflacién y el ajuste en las finanzas puabli-
cas, para lo cual se implemento, por una parte, una
politica monetaria restrictiva que se endurecié a lo
largo del periodo por la aceleracién del gasto interno
y el mayor déficit del sector externo, en tanto que la
politica fiscal intenté mantener un equilibrio entre la
dindmica de gasto e ingreso como una medida de
contencién de la inflacién y como elemento necesa-
rio para generar excedentes que compensaran la salida
de capitales.

Por el lado del gasto, la politica fiscal fue especial-
mente restrictiva durante los dos primeros afos del
periodo, pues por un lado la caida en la produccién
y el consumo asi como las pérdidas derivadas de la
depreciacién de la moneda, hacian prever una caida
considerable en los ingresos obtenidos via impuestos
y, por el otro, era necesario generar el ahorro pablico
suficiente para hacer frente a las pérdidas del sistema
bancario. Asi, el gasto primario se redujo en 1.73%
del PiB durante 1995 al pasar de 13.95% en 1994 a
12.22%, lo que recayé principalmente en las
erogaciones corrientes y en el gasto en inversién, que
alo largo del periodo no super6 el 1% del PIB, aunque
se instrumentaron medidas para mitigar los efectos de
la crisis entre los sectores mas vulnerables de la
poblacién.'®

En 1996, pese a la recuperacion econémica y al
crecimiento logrado durante el afio, se mantuvo la
disciplina fiscal como una sefal para los agentes
internacionales de la solidez de la politica econémi-
ca; sin embargo, en 1998 el caracter prociclico de
la politica fiscal acentué los efectos recesivos provo-
cados por las perturbaciones del sistema financiero
internacional, traducidas en una menor afluencia de
capitales y el menor gasto privado, asi como por la
fuerte disminucién en los precios del petréleo, que
llevé al gobierno a realizar tres recortes presupuestales
durante ese afio que recayeron en el gasto social y
en la inversion (esta dltima fue de 0.43 y 0.42% del
PIB para 1998 y 1999).

Durante 1999 se percibié un monto menor de
ingresos dada la desaceleracién econémica inducida
por lo severo de los ajustes durante el afio anterior,
por lo que la politica fiscal continué siendo restric-
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tiva, hasta los Gltimos meses del afio, cuando el mayor
dinamismo de las exportaciones, fomentado por el
favorable desempefio de la economia norteamerica-
na y la recuperacién de los precios del petréleo,
permitieron relajar la politica de gasto sin alterar la
meta del déficit fiscal de 1.1%.

Los mayores ingresos se reflejaron en el aumento
a las participaciones estatales y municipales, la
amortizacion de deuda publica, la creacién de fon-
dos de estabilizacion de ingresos petroleros, mayores
gastos en organizaciones del Estado, recursos adicio-
nales para los pensionados, y un incremento en el
gasto social y una mayor inversién pablica destinada
al mantenimiento y modernizacion de la infraestruc-
tura energética.

Lo anterior, si bien beneficié el desempeio de la
economia, también mostré que el problema de alta
dependencia de las finanzas publicas con respecto a
los ingresos petroleros adn persiste, haciendo eviden-
te la vulnerabilidad del equilibrio fiscal, pese a las
reformas implementadas desde la crisis de 1982, a lo
que se suma el hecho de que la disminucién en
subsidios y transferencias, asi como en inversion y
gasto social, ha provocado una menor inversién
privada, dado el grado de complementariedad entre
ambas y la disminucién en la competitividad de la
economia, sobre todo en los sectores que requieren
mayor atencién, como el agricola, ademas de la
persistencia de los rezagos en infraestructura, en
educacion, salud, vivienda, en combate a la pobreza,
etc., que en el largo plazo inciden en el monto de
ingresos que percibe el gobierno, lo cual es el pro-
blema que pretende solucionar la propuesta de refor-
ma fiscal enviada por Vicente Fox al Congreso.

b) Politica de ingreso

El funcionamiento del sistema fiscal vigente durante
el periodo de sustitucién de importaciones generd
una serie de problemas (evasion y elusion fiscales, un
elevado costo en la recaudacién, asi como una in-
cidencia inequitativa en la carga tributaria, funda-
mentalmente) que llevé a las autoridades a ensayar
diversas iniciativas en materia fiscal entre 1978 y 1981,
las cuales tuvieron como meta corregir los efectos de
los elevados niveles inflacionarios sobre los ingresos
de los contribuyentes e intentar modernizar y hacer
mas progresivo el sistema impositivo.

Sin embargo, la crisis econémica de 1982 obligé
a una acelerada correccién en los desequilibrios fis-
cales, por lo que ademas de una politica de gasto
restrictiva se presentaba la necesidad de establecer
medidas con un contenido fundamentalmente
recaudatorio, por lo que se incrementé la presién
fiscal sobre los ingresos petroleros al mismo tiempo
que se instrumentaban medidas dentro de la misce-
lanea fiscal tendientes a detener, o disminuir, el cre-
ciente deterioro de los ingresos del gobierno.!" Asi,
las modificaciones implementadas se centraron en la
elevacién de algunas tasas impositivas: el IVA'? au-
ment6 de 10 a 15% vy la tasa sobre bienes de lujo
aumenté a 20%, en tanto que se restringieron los
productos gravados con tasa cero, se impuso una tasa
del 6% a los alimentos procesados, 26.8% al petréleo
crudo y una tasa adicional del 10% a quienes per-
cibieran un ingreso mayor a cinco salarios minimos.
En 1987 se introdujeron nuevas reformas orientadas
a elevar la recaudacién y la equidad, asi como a la
modernizacién y simplificaciéon administrativa.

En 1982 los ingresos presupuestales del sector
pablico fueron equivalentes al 31.65% del piB, de los
cuales 15.64% provenian del gobierno federal, com-
puestos en 9.88% de ingresos tributarios y 5.21% de
PEMEX. Para el ano siguiente, la composicién del in-
greso cambi6é debido a las reformas implementadas;
los ingresos del gobierno federal aumentarona 17.77%
del P18, compuestos por 10.21% de ingresos tributa-
rios y 7.68% derivado del petréleo. Esta tendencia se
mantuvo a lo largo del periodo 1983-1988, en el cual
los ingresos tributarios representaron un maximo de
11.36% del PIB en 1988, en tanto que la aportacién
de PEMEX fue disminuyendo hasta el 3.96% en ese
mismo afo. Lo anterior se explica por las reformas
implementadas, cuyo objetivo era precisamente el de
incrementar la recaudacién, y con ello, los ingresos
del sector publico, en tanto que la menor contribu-
cion de los ingresos petroleros se debi6, en buena
medida, a las perturbaciones en el precio del petréleo
que se presentaron en 1986 (véase cuadro 3).

Con respecto a los ingresos tributarios, es impor-
tante sefialar no que sélo a lo largo del periodo previo
a las reformas fiscales, sino incluso después de éstas,
la mayor recaudacion proviene de los impuestos
indirectos. En 1982, los impuestos al ingreso aporta-
ban tan sélo el 4.75% del total de ingresos tributarios,
en tanto los indirectos aportaban el 5.13% del PIB.
Esta misma tendencia se mantuvo a lo largo del sexenio
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CUADRO 3
México: ingresos presupuestarios del gobierno federal 1970-2000
(% del PIB)

Afio Total PEMEX No petroleros Tributarios Directos Indirectos IVA Consumo No tributarios
1970 9.32 0.25 9.08 7.86 3.56 4.30 0.99 0.59 1.22
1971 3.10 0.18 8.92 7.90 3.51 4.39 1.00 0.88 1.02
1972 9.61 0.30 9.31 8.21 3.79 4.42 0.97 0.90 1.10
1973 10.01 0.14 9.87 8.71 3.85 4.86 1.85 0.94 1.16
1974 10.46 0.31 10.14 9.40 410 5.30 2.01 1.10 1.13
1975 12.04 0.48 11.55 10.75 4.54 6.22 2.18 1.64 0.80
1976 11.90 0.34 11.56 10.68 4.88 5.80 2.22 1.58 0.88
1977 12.54 0.90 11.64 10.91 5.08 5.83 2.19 1.70 0.72
1978 13.82 1.13 12.70 11.87 5.94 5.94 2.36 1.70 0.82
1979 13.65 1.58 12.12 11.57 5.67 5.90 2.45 1.62 0.55
1980 15.30 3.67 11.63 10.86 5.53 5.32 2.68 1.07 0.78
1981 15.26 3.82 11.44 10.56 553 5.03 2.58 1.03 0.88
1982 15.64 4.67 10.96 9.88 4.75 5.13 2.21 1.81 1.08
1983 17.77 6.54 11.23 10.21 4.06 6.15 3.03 2.39 1.02
1984 16.88 5.80 11.09 10.30 412 6.19 3.20 2.25 0.78
1985 16.86 5.78 11.08 10.21 4.06 6.15 3.12 2.16 0.87
1986 16.00 3.76 12.24 11.27 425 7.02 3.15 2.76 0.97
1987 17.06 5.26 11.80 10.72 3.96 6.76 324 2.52 1.08
1988 16.34 3.23 131 11.36 4.68 6.69 337 2.62 1.74
1989 16.43 3.28 13.16 11.09 4.72 6.37 3.10 2.30 2.06
1990 15.93 3.53 12.40 10.71 4.48 6.24 3.60 1.52 1.69
1991 15.54 3.29 12.25 10.91 4.66 6.25 343 1.21 1.34
1992 16.02 3.06 12.96 11.24 5.15 6.09 2.7 1.62 1.71
1993 15.51 2.79 12.72 11.38 5.51 5.87 2.64 1.54 1.34
1994 15.16 2.19 12.97 11.28 513 6.15 2.7 1.97 1.69
1995 15.24 4.00 11.24 9.26 4.01 4.16 2.82 1.34 1.9
1996 15.44 4.50 10.94 8.88 3.83 3.99 2.83 1.16 2.06
1997 15.84 4.08 11.76 9.82 425 5.57 3.07 1.43 1.65
1998 14.17 2.32 11.85 10.51 4.41 6.10 3.12 1.92 0.96
1999 14,52 2.1 12.41 11.21 4,62 6.59 3.27 2.29 1.20
2000 16.00 4.00 11.90 10.6 4.70 6.00 2.50 1.81 1.30

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (SAT), Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica y Banco de México.

de Miguel de la Madrid, periodo en el que la apor-
taciéon de impuestos indirectos en 1986 represent6
hasta un 7.02% de PIB en los ingresos del gobierno
federal, en tanto los directos mostraron una tendencia
descendente (3.96% fue el monto més bajo del periodo
en 1987).

Esta tendencia a dar mayor peso a los impuestos
indirectos (entre los cuales destaca la importancia del
IVA, que durante el periodo contribuy6é con més del
tres por ciento del producto total a los ingresos fe-
derales) era, y es, un indicador de la desigualdad y
del caracter regresivo del sistema fiscal, por lo que
era necesario modificarlo. En este sentido, en 1989,
se instrumentd una reforma que pretendia hacer pro-
gresivo y dotar de equidad al régimen fiscal, asi como
su adecuacion al modelo de economia de mercado,
por lo que se instrumentaron una serie de medidas
acordes a tres objetivos principales:'?

1. Buscar la neutralidad impositiva y la equidad
horizontal, la armonizacién del sistema fiscal con
el de los Estados Unidos y Canada, y la simplifi-
cacion y racionalizacién de la estructura impositiva.

2. Fortalecimiento de la base gravable, asi como el
control de la evasion y elusién fiscales.

3. La modernizacién y simplificacién administrativa.

Siguiendo estos lineamientos, las disposiciones
establecidas buscaron la correccion del efecto infla-
cionario sobre los ingresos tributarios, solucionar los
problemas de evasién y elusion fiscales'* y la amplia-
cién de la base de contribuyentes; para ello se redu-
jeron las tasas impositivas del IVA y el IsR. Por lo que
se refiere al IVA, no sélo se redujo la tasa impositiva
al 10%, sino que ésta fue general en todo el pais. Esto
como respuesta al principio de neutralidad en el
sistema fiscal, asi como a la necesidad de incremen-
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tar la eficiencia del sistema, razén por la cual en 1990
el gobierno federal asumié la fiscalizacion de este
impuesto,'” lo que resulté en un incremento en los
ingresos del Estado, pues la aportacion de éste pasé
de 3.10 a 3.60% en ese mismo afio, aunque a partir
de 1992 este porcentaje disminuyé a menos del tres
por ciento.

Las reformas més importantes se dieron en el
impuesto sobre la renta, tanto a personas fisicas como
morales: se llevé a cabo la indizacién total de la base
gravable con la finalidad de detener el deterioro de
los ingresos pablicos, fomentar la equidad y la
progresividad del sistema y evitar las distorsiones en
la estructura financiera y en la asignacion de recursos
de las empresas al establecer que sélo la parte real
del pago de intereses debia ser gravado; se simplifico
el ajuste inflacionario de la depreciacién de activos
y se redujeron las tasas de ISR de 42% a 35% en 1992,
y a 34% para el siguiente afo (en el caso de las
personas fisicas se establecié un crédito fiscal del 10%
para los individuos que se encontraran dentro del
rango de ingresos establecidos por las autoridades
hacendarias, aunque éste se reducia conforme au-
mentaba el monto de ingresos percibido).

Para evitar que la reduccién en las tasas impositivas
llevara a una disminucién en los ingresos tributarios
se introdujo el impuesto al activo (1A), cuya base de
funcionamiento son los activos de las empresas y
representa un anticipo del ISR que éstas deben pagar
en los periodos en los que tengan utilidades. La tasa
inicial de este impuesto fue del 2%, equivalente al
impuesto que deberfa pagar una empresa con utili-
dades de 5.7% anuales. La introduccion del 1A fue
también una medida para solucionar la elusién fiscal,
reforzada por la eliminacién de los regimenes espe-
ciales de tributacién y el fortalecimiento de los pro-
cesos de vigilancia y auditorias fiscales.

Con estas medidas se logré la ampliacion de la
base tributaria y una mayor eficacia en la adminis-
tracién del sistema fiscal por el proceso de moder-
nizacién y simplificacion de éste,'® lo que a su vez
contribuyé a disminuir los costos en la recaudacién
y a solucionar, asi fuese de manera parcial, los pro-
blemas de evasién y elusién que caracterizaban al
sistema fiscal. Esto permiti6 el incremento de la carga
tributaria, que fue en promedio de 11.1% del P8,
compensando los efectos de la reduccion impositiva.

La mejor posicion de las finanzas publicas fue un
factor importante en el proceso de endeudamiento

del gobierno federal, pues la combinacién de factores
como el saneamiento fiscal, la contraccion en las tasas
de interés internacionales y el menor peso de la deuda
externa, logrado bajo el Plan Brady; permitieron la
reduccion en el nivel de la deuda publica (de 64.1%
del PIB en 1988 a 34.1% en 1994), ademas, la menor
demanda de crédito y el retorno al mercado interna-
cional de capitales incidieron positivamente en las
condiciones en las que se colocaba deuda publica,
tanto externa, en modalidad de bonos, como interna.

No obstante, los resultados obtenidos fueron
ambiguos en la medida en que, a pesar de que los
impuestos directos pasaron de 4.72% en 1989 a 5.13%
al final del periodo, los impuestos indirectos conti-
nuaron representando la mayor fuente de ingresos
tributarios para el gobierno federal al aportar arriba
del 6% del piB, salvo para 1993, con un monto de
5.87%. Por otra parte, los ingresos no petroleros se
redujeron en 1.05% en promedio en comparacion
con el periodo anterior, lo que implica que el pro-
blema de fa dependencia de las finanzas publicas
con respecto a las exportaciones petroleras no se
soluciond, lo que se hizo manifiesto en el siguiente
periodo, cuando el precio del petréleo alcanzé nive-
les histéricamente bajos.

En el periodo de 1995 a 2000, la severidad de la
crisis econémica llevé a las autoridades a implementar
un programa de ajuste que perseguia tres objetivos
fundamentales: elevar el ahorro interno, estabilizar
los mercados financieros y atender el problema de
sobreendeudamiento del sector privado. Para cum-
plir con estos objetivos era necesario fortalecer los
ingresos del gobierno federal, para lo cual las auto-
ridades realizaron una serie de ajustes en materia fiscal,
concentrados en los impuestos indirectos.

En este sentido fue que se ajustaron al alza algunos
impuestos especiales a la produccién y servicios (IEPS),
se incremento la tasa general del IvA del 10% al 15%
y se aplicé un fuerte incremento en los precios y
tarifas de los bienes y servicios publicos, medidas que
crearon un efecto favorable sobre las expectativas de
los inversionistas, ya que los excedentes generados
se destinaron al servicio de la deuda y a la estabi-
lizacién del sistema bancario.

Sin embargo, los elevados indices inflacionarios y
la contraccién de la economia durante el primer afio
del periodo no permitieron que el incremento en las
tasas impositivas se acompafiara de un incremento en
los ingresos tributarios, sino por el contrario, la carga
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tributaria pasé de 11.28% en 1994 a 9.26% en 1995.
La caida en la recaudacion se debié en gran parte a
la contraccion del crédito interno, lo que determiné
una caida en el consumo e incentivé a las empresas
a financiar obligaciones de corto plazo con recursos
fiscales a través de la retencién de ISR de sus emplea-
dos y del IvA.

En este contexto, era necesario tomar medidas para
reactivar la economia, por lo que se apoyaron las
inversiones de capital y se establecié una serie de
estimulos fiscales de caracter temporal para la crea-
cion de empleos, exencién del 1A para pequenas
empresas, y créditos fiscales a las empresas que
superaran el promedio de empleos registrados duran-
te 1995. Los efectos de estas acciones comenzaron
a manifestarse a partir del segundo trimestre de 1996,
y al finalizar el afo se alcanzé un crecimiento del
5.2% del piB, aunque ello no detuvo la tendencia
descendente de |a recaudacién, que fue 0.38% menor
que el afo anterior (la variacién en el 1SR fue de —
0.1% y de los impuestos indirectos fue de -0.17%),
pese a lo cual se mantuvo el equilibrio presupuestal
gracias al incremento en los ingresos petroleros, que
entre 1995 y 1997 superaron el 4% del producto
total.

A partir de 1997, el proceso de consolidacién
del crecimiento econémico permitié que los ingre-
sos tributarios mostraran una leve mejoria con
relacién a los dos primeros afios del programa de
ajuste; tanto los impuestos directos como los indi-
rectos incrementaron su participaciéon en el monto
de ingresos del gobierno, lo que fue especialmente
importante durante 1998, cuando la contraccién
en los precios del petr6leo disminuyé los ingresos
provenientes de éste, obligando al gobierno a aplicar
tres recortes al presupuesto para cumplir con la
meta del déficit fiscal. En este resultado influyé la
reactivacién del crédito, que aunque no alcanzé
los niveles previos a la crisis, permiti6, junto con
la disminucién del desempleo, el crecimiento del
consumo.

Por otra parte, aunque algunos impuestos dismi-
nuyeron su participacion en el ingreso del gobierno,
la recuperacién del precio del petréleo a finales de
1999 y durante 2000, asi como el incremento de la
actividad econémica, arrastrada por el favorable
desempefio de Estados Unidos, permitieron al gobier-
no percibir un monto mayor de ingresos por concepto
de IVA e ISR, por las mayores exportaciones petroleras

y, derivado de éstas, por el incremento en los ingresos
no tributarios.

Es importante sefalar que si bien las reformas
emprendidas en materia fiscal parecen haber logrado
avances importantes en el saneamiento de las finan-
zas publicas, los resultados no son los deseados en
la medida en que “la prioridad acordada por las
reformas emprendidas a partir de 1989 al logro de la
neutralidad y la armonizacién del sistema tributario
ha afectado de manera significativa la capacidad
recaudatoria del gobierno federal...”,'” lo que se
observa en la menor carga fiscal (10% para el periodo
1995-2000, 4% inferior al promedio regional), en lo
regresivo del sistema tributario al otorgar un mayor
peso a los impuestos indirectos (lo que se reforzé con
el incremento en las tasas impositivas en algunos de
éstos al inicio del periodo);'® en la ineficiencia en la
fiscalizacion, y en la persistencia de la dependencia
de las finanzas publicas con respecto a la renta
obtenida por el petréleo. A todo ello se afade el
manejo ciclico de la politica fiscal, lo que introduce
un factor de inestabilidad en el gasto y hace vulne-
rable el ajuste de las finanzas, pues la expansion del
gasto durante las fases de recuperacién econémica
se basa en la obtenciéon de ingresos tributarios que
resultan transitorios y en el relativamente facil acceso
al financiamiento externo, lo cual es seguido por
fuertes contracciones cuando el deterioro en las
condiciones econémicas provoca el descenso en el
monto de recaudacién y desaparece el financiamiento,
incidiendo negativamente en el cumplimiento de la
funcion que tiene el Estado como promotor del
desarrollo.

Estos son los rasgos que caracterizan al actual
sistema fiscal en México y que hacen necesaria una
reforma fiscal, pero ésta no puede reducirse a refor-
mas tributarias que pretendan sencillamente incre-
mentar el monto de ingresos, sino que debe conver-
tirse en un instrumento eficiente de redistribucion del
ingreso, lo que requiere un cambio en las prioridades
establecidas por las autoridades en materia de gasto
e ingreso, asi como un cambio en los criterios de
recaudacién y asignacién de recursos.

1l1. La situacién fiscal en la OCDE

Durante el siglo XX se pudo observar en el conjunto
de los paises desarrollados una clara tendencia hacia
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la expansion del tamafo del sector pablico dentro de
la economia.

Las razones que explican tal comportamiento son
diversas. Por ejemplo, desde un punto de vista de
corte keynesiano, Musgrave y Musgrave (1989) afir-
man que la politica pablica es necesaria para guiar,
corregir y complementar al mercado, dado que el
mecanismo de mercado es insuficiente para garanti-
zar por si mismo el cumplimiento adecuado de todas
las funciones econémicas desde un punto de vista
social. Las limitaciones del mercado se encuentran
relacionadas, por una parte, con la existencia de
externalidades que conducen a fallas en el mercado
(market failures) cuya correccién solamente puede
realizarse mediante la intervencion estatal, pero tam-
bién explican la intervencion estatal en las econo-
mias con un elevado desarrollo financiero como
consecuencia de que, desde su punto de vista, el
sistema de mercado es incapaz de proporcionar un
adecuado nivel de empleo y estabilidad de precios,
asi como la tasa de crecimiento socialmente deseada,
argumentos por los cuales los gobiernos modernos
deben asumir de manera activa las funciones de
asignacion, distribucién y estabilizacién macroeco-
némicas, de forma tal que la definicién del “tamano
adecuado del sector pablico se convierte, en un grado
significativo, en un tema técnico antes que una
cuestion ideolégica”.'

Desde una perspectiva tedrica diferente, Tanzi y
Schuknecht (2000) afirman que, por el contrario, la
expansion del sector publico durante la mayor parte
del siglo XX obedeci6 a razones puramente politicas,
relacionadas especificamente con la construccién de
un Estado benefactor.?® Esta modalidad de interven-
cion estatal condujo a la aplicacién de fuertes montos
de gasto publico a rubros cuya productividad resul-
taba relativamente baja en términos de los objetivos
econémicos o sociales perseguidos por los gobiernos,
de forma tal que la expansion del aparato estatal se
explica en buena medida como consecuencia de la
necesidad de aplicar montos mayores de gasto a los
efectivamente requeridos en un contexto de verda-
dera eficacia en el manejo de los recursos disponi-
bles; vale decir, el tamafio del sector puablico es
innecesariamente grande y oneroso para el conjunto
de la sociedad. Por esta razén resulta urgente, de
acuerdo con estos autores, la promocién de una
reforma estatal que permita alcanzar de manera si-
multanea el cumplimiento de los objetivos del sector

publico y la reduccién del gasto pablico mediante la
privatizacién de algunos de los servicios publicos,
tales como la educacién superior y la atencién médica,
asi como mediante la redefinicién del papel de los
gobiernos dentro de la economfa, transitando desde
la funciéon de proveedores de bienes y servicios
publicos hacia la consolidacién de una figura funda-
mentalmente proveedora de las “reglas del juego”
necesarias para garantizar el buen funcionamiento de
las economias de mercado.

Estas dos posturas reflejan de manera adecuada el
debate que desde hace unas décadas existe en torno
al papel que realmente desempefa el Estado dentro
de la economia contemporanea y, por tanto, la de-
finicion de las funciones que deben asumir los dife-
rentes gobiernos para cumplir con los objetivos eco-
némicos y sociales demandados popularmente. Sin
embargo, este divergencia de opiniones no oculta el
hecho incuestionable de |a enorme trascendencia que
ha mantenido la institucién estatal en el desempefio
de las economias desarrolladas, tanto en términos de
la promocién de la estabilidad econémica como de
la equidad social alcanzada en esas regiones. En ese
sentido, los indicadores fiscales observados en esos
paises nos pueden servir como parametros para ubicar
una dimension del debate existente en torno a la
necesidad de establecer una reforma fiscal en la
economia mexicana, aquella relacionada con el ta-
mano del Estado y su incidencia sobre el desenvol-
vimiento macroeconémico.

a) Gasto puablico

Durante los anos posteriores a la segunda posguerra
se observé una notable expansién en el tamaro del
sector pablico en los paises desarrollados, alcanzan-
do promedios superiores al 40% del PIB en fechas
recientes.

El rasgo mas notable de tal expansion se encuentra
relacionado con el comportamiento del rubro de
transferencias y subsidios, que pasa de representar el
8.3% del PIB en 1960 hasta practicamente triplicar
ese dato hacia 1994, cuando alcanza un monto de
23%, tal y como nos muestra el cuadro 4. El rasgo
mas relevante de este dato radica en que su compor-
tamiento se encuentra relacionado directamente con
la construccion de un sélido Estado de bienestar en
esa region. Por su parte, el consumo pCblico ha man-
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tenido una relativa estabilidad a lo largo del periodo;
este rubro hace referencia a la parte del gasto des-
tinada al mantenimiento del funcionamiento del
aparato estatal, pero no define las funciones especi-
ficas del gasto, por lo que resulta muy dificil extraer
conclusiones con respecto a las implicaciones eco-
némicas o politicas del mismo. Por su parte, el com-
portamiento del pago de intereses nos muestra de
manera clara el avance en el proceso de financiari-
zacién del Estado durante los Gltimos veinte afos: la
trayectoria ascendente en el comportamiento de este
rubro da cuenta de los efectos provocados por la
expansion del endeudamiento pablico y el creciente
costo que representa el proceso de refinanciamiento
de esos pasivos.

CUADRO 4
Tamafio del gobierno y gasto ptblico OCDE

(% del PIB)
| Afio 1960 1980 1990 1994 |
Gasto total 28.5 43.3 46.1 49.0
Consumo t2.5 17.8 17.3 17.7
Transferencias y subsidios 8.3 15.1 21.2 23.0
Pago de intereses 19 14 3.1 43

Fuente: OCDE Revenue Statistics.

En comparacién con la situacién de estas econo-
mias la situacién mexicana muestra rasgos comple-
tamente diferentes. En primer lugar llama la atencién
el tamafio relativamente reducido que ha mantenido
el sector publico a lo largo del periodo, pero de manera
especial la trayectoria diferente en su comportamien-
to con respecto al resto de economias que forman
parte de la OCDE, puesto que la participacion del Estado
mexicano en la economia alcanza su cima durante
los afios ochenta y a partir de entonces se invierte
claramente su tendencia, mostrando un declive con-
tinuo, consecuencia del acelerado proceso de
privatizacién de la empresa publica y del recorte en
las funciones estatales que se observé durante el
periodo de referencia (grafico 1).

En segundo lugar, es importante resaltar las dife-
rencias en torno a la composiciéon del gasto ejecu-
tado, pues mientras en el caso de la OCDE el rubro
de transferencias y subsidios desempena un papel
crucial dentro de sus estrategias sociales, en el caso
mexicano este rubro tiene un tamafo apenas margi-
nal, ya que el monto maximo alcanzado es de 2.28%
del 1B, dato que refleja de manera clara el abandono
por parte del Estado mexicano de uno de los prin-

cipales instrumentos para perseguir el objetivo de
equidad en la distribucion del ingreso.

En contraste con lo anterior se observa el compor-
tamiento en el rubro correspondiente al pago de
intereses de la deuda publica —que no representan
sino una transferencia hacia una clase rentista—, pues
esta partida ha representado en el presupuesto mexi-
cano montos relativamente superiores a los implica-
dos en el otorgamiento de transferencias y subsidios,
lo que pone en evidencia el enorme costo social y
econémico que ha representado el excesivo endeu-
damiento asumido por el gobierno federal.

b) Ingreso publico

La existencia de un esquema fiscal eficiente se con-
vierte en una condicién necesaria para garantizar la
expansion del gasto publico. De acuerdo con
Musgrave y Musgrave (1989), una buena estructura
fiscal debe ser disefiada para satisfacer los requeri-
mientos de equidad en la distribucién del ingreso, de
eficiencia en la utilizacion de recursos, ser suficientes
para alcanzar las metas de la politica macroeconémica
y facilitar la administraciéon publica. En este sentido
la eleccion de los mecanismos tributarios resulta
fundamental para alcanzar tales objetivos.

Los datos disponibles para el periodo 1975-2000
nos muestran que para el total de los paises que
integran la OCDE la recaudacién puablica ha mante-
nido una tendencia creciente y en ningln caso in-
ferior al 30% del PiB, pues su valor es en 1975 equi-
valente al 31.1%, mientras que en 1999 alcanza un
nivel de 37.3% (cuadro 5). Al interior de las econo-
mfas agrupadas en esta institucién podemos observar
notables diferencias, derivadas de la diferente con-
cepcion que existe en torno a la funcién estatal; asi,
en el caso de los paises de la PECD Europa, caracte-
rizados por una estructura de bienestar mas consis-
tente, se observa el mayor nivel de recaudacion, la
cual alcanza hacia 1999 un monto equivalente al
39.9% del pPiB. Por su parte los Estados Unidos, que
mantiene una menor intervencion estatal, capt6 en
el mismo afio el 28.9% del pPiB. El caso de Canada
es equivalente al Europeo (38.2% del PiB), mientras
que la situacién de México contrasta notablemente
con los anteriores. El nivel de recaudacién de la eco-
nomia mexicana es sumamente reducido, pues su nivel
no supera en ningtin momento el 20%: alcanzé6 un
nivel maximo en el afio 2000, cuando los ingresos
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publicos representaron el 18.1% del piB. Esta cifra, sin
embargo, habria que tomarla con cautela ya que
incluye los ingresos derivados de la exportacién de
petréleo.

CUADRO 5
Recaudacion gubernamental-OCDE

(% del PIB)
[ Adio 1975 1985 1990 1995 1998 1999 2ooo*J
Canada 331 336 366 366 383 382 375
México nd 170 173 166 165 168 181
Estados Unidos 26.9  26.1 267 276 288 289 n.d
OCDE Europa 328 365 374 387 395 399 n.d
Total OCDE  31.1 338 350 361 369 373 n.d

Fuente: OCDE Revenue Statistics.
* Datos provisionales
n. d. No disponible

Por lo que respecta a la composicién de los ingre-
sos plblicos podemos observar que, para el conjunto
de la OCDE en 1999, los impuestos directos represen-
tan el mayor rubro, y sumados con las contribuciones
a la seguridad social representan la columna verte-
bral del esquema fiscal, pues suponen el 60.4% de
los ingresos captados por el Estado, mientras que los
impuestos indirectos alcanzan un nivel de 31.7%
(cuadro 6). Por paises observamos el siguiente com-
portamiento: los paises de Europa mantienen un
equilibrio relativo entre los impuestos directos e
indirectos (32.9% contra 33.1% respectivamente), asi
como una importante participacién de las contribu-
ciones a la seguridad social (28%); por su parte, los
Estados Unidos obtiene la mitad de sus ingresos
publicos de la tributacién sobre el ingreso y las uti-
lidades (49.1%), mientras que los impuestos indirec-
tos solamente representan el 16.4% y las contribu-
ciones de la seguridad social representan el 23.9%
de sus ingresos; para Canada la principal fuente de
ingresos es también la tributacion directa (48.9%),
estando en segundo lugar los impuestos indirectos
(24.7%) y en un plano menos relevante las contribu-
ciones a la seguridad social(13.6%). Nuevamente la
situacion de la economia mexicana resulta
contrastante, en primer lugar por que es el Unico pais
en el que los impuestos indirectos representan mas
de la mitad de la recaudacion (51%), sino también
por ser la economia que recauda menores montos de
impuestos directos y contribuciones a la seguridad
social (30% y 17.8%, respectivamente).

Si bien es cierto que la elecciéon de los soportes
fiscales no define por si misma la capacidad de la

estructura fiscal para alcanzar el objetivo de mayor
equidad en la distribucion del ingreso, es importante
[lamar la atencién sobre dos aspectos: el primero, que
la economia que le otorga una mayor relevancia a
los impuestos indirectos como mecanismo de recau-
dacién es también la que cuenta con la peor distri-
bucién del ingreso entre los paises referidos, y el
segundo, la renuncia a privilegiar los impuestos sobre
el ingreso supone la pérdida de un importante me-
canismo de estabilizacién macroeconémica, y la
economia que ha mostrado un peor comportamiento
a lo largo del periodo ha sido la mexicana.

CUADRO 6
OCDE: Composicion del ingreso publico

Ingreso y Seguridad Sueldos y Bienes Bienes y Otros

utilidad  social salarios inmuebles servicios
Canada 48.9 13.6 2.1 10.1 24.7 0.6
México 30.0 17.8 51.0 1.2
Estados Unidos 49.1 239 10.7 16.4
OCDE Europa 32.9 28.0 0.8 45 33.1 1.4
Total OCDE 35.3 251 1.0 5.4 31.7 1.3

Fuente: OCDE Revenue Statistics.

IV. ;Necesita México una reforma fiscal?

A partir de la crisis de 1982 el objetivo central de la
politica econémica ha girado en torno a la elimina-
cién del déficit fiscal. Las argumentaciones que jus-
tificaron esta estrategia se encuentran relacionadas
con la posibilidad de construir una entidad menos
costosa y mas eficiente, y es precisamente en este
ambito donde se deberfa encontrar la esencia del
debate en torno a la reforma fiscal. La consecucién
de los objetivos de la intervencion estatal (las funcio-
nes de asignacion, distribuciéon y estabilizacion
macroeconémica comentadas lineas arriba) no de-
biera ser ocultada por la pretensiéon simplista de
eliminar los desequilibrios fiscales como condicién
para generar un proceso de crecimiento sostenible.

La pretension de los Gltimos gobiernos de reducir
el tamafo del sector piblico se ha cumplido con
creces; sin embargo, la pretension de alcanzar con
ello la construccion de un sistema administrativo mas
eficiente es aln lejana. En la practica, el desempefio
del sector pablico en México dista mucho de alcan-
zar los principales objetivos econémicos y sociales
que le dan razoén de ser al Estado moderno. Algunos
de los aspectos que definen la calidad del sector
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publico?’ se encuentran completamente ausentes en
el caso mexicano: la corrupcién se mantiene como
un factor explicativo fundamental de las decisiones
publicas y los procesos y resultados de la adminis-
tracion pablica no son nada transparentes. En tales
condiciones la credibilidad en la accion estatal resul-
ta muy limitada y, junto con ello, la posibilidad de
elaborar una propuesta congruente en materia fiscal.

El concepto de reforma fiscal debiera entenderse
en un sentido amplio, es decir, como una revision de
las bases sustantivas de la raison d’etre del Estado. La
elaboracién de una propuesta seria y consistente de
reforma fiscal requiere de una definicién mas precisa
de las obligaciones estatales en materia de politica
publica, asi como de los mecanismos de
financiamiento de la intervencidn estatal, de forma tal
que se alcancen acuerdos sociales que permitan que
el comportamiento de los agentes econémicos indi-
viduales sea consistente con la consecuciéon del
beneficio colectivo, pero también del funcionamien-
to de las instituciones politicas que cobijan la actua-
cién estatal. Lo anterior equivale a plantear la nece-
sidad de un nuevo “contrato social”.

Las actuales circunstancias por las que atraviesa la
economia mexicana demandan de manera urgente
alcanzar una reforma fiscal de este tipo. La vulnera-
bilidad que se ha observado con respecto al desen-
volvimiento de la economfa internacional (méas con-
cretamente con respecto a la economia estadouni-
dense) hace evidente la necesidad de revitalizar el
papel que el mercado interno desempefia en el de-
sarrollo econémico, pero para ello se requiere actuar
sobre ambos lados del mercado, es decir, por el lado
de la oferta mediante la promocién de una elaborada
politica de desarrollo industrial que posibilite la
reactivacién de los eslabonamientos productivos, pero
también mediante la conformacién de una estructura
fiscal mas solidaria, que distribuya sobre el conjunto
de la sociedad de una manera mas eficaz los costos
del financiamiento del desarrollo econémico.

Bajo estos lineamientos la propuesta elaborada por
el gobierno de Vicente Fox de “reforma fiscal integral
y distributiva” presentada al Congreso de la Unién
durante el afno 2007 resulta completamente insufi-
ciente. Independientemente de las modificaciones que
le fueron aplicadas como consecuencia de los deba-
tes parlamentarios, resulta evidente que la concep-
cién que la actual administraciéon mantiene en ma-
teria fiscal se mueve bajo limites sumamente estre-

chos: los objetivos de recaudacion son los Gnicos que
pueden apreciarse de manera explicita, no asf los de
la incidencia que tal propuesta ejerceria sobre la
distribucién del ingreso, mientras que las cuestiones
relacionadas con la definicién de los mecanismos de
intervencién estatal resultan préacticamente
inexistentes.

En la practica, el contenido de la politica fiscal
queda limitado por el cumplimiento de las obligacio-
nes “contingentes” adquiridas por el gobierno duran-
te los Gltimos afios (FOBAPROA, rescate carretero, por
ejemplo), las cuales ni siquiera aparecen registradas
explicitamente dentro de los balances oficiales, mien-
tras que la obligaciéon del Estado de promover el
crecimiento y la estabilidad econémicas simplemen-
te queda pospuesta.

GRAFICA3
México: Composicion de los ingresos del gobierno federal
como porcentaje del PIB
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GRAFICA 4
México: Composicion de los ingresos tributarios como
porcentaje del PIB
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Notas

1

Sobre el concepto de bienes publicos se pueden consultar los
trabajos de Stiglitz (1997) y Musgrave y Musgrave (1989).
La construccién del estado de bienestar se inicié en los afios
treinta, cuando la gran depresion llevé a los gobiernos a
implementar politicas de gasto que ayudaran a reactivar la
economia; sin embargo, tras la segunda guerra mundial se
establecié como una tendencia a lo largo del sistema interna-
cional la aplicacién de politicas de gasto activas, asi como una
mayor intervencién del gobierno en materia regulatoria. El
objetivo principal de esta estrategia radicaba en la pretension
de construir un modelo social caracterizado por ofrecer una
mayor estabilidad durante su desenvolvimiento, tanto desde el
punto de vista econémico como social, puesto que el modelo
apuntaba a la inscripcién del conflicto social dentro de la
dinamica estatal como condicién para aminorar las tendencias
radicales presentes en las organizaciones del trabajo, véase
Holloway (1996).

El impacto de la inflacién sobre las finanzas del sector privado
fue recogido originalmente mediante la publicacién, por parte
del Instituto Mexicano de Contadores Piblicos, del Boletin B7
“Revelacion de los efectos de la inflacién en la informacion
financiera” (1979) y posteriormente en el boletin B10 “Reco-
nocimiento de los efectos de la inflacién en la informacién
financiera” (1983). En el caso del sector piblico, en 1986 el
Banco de México comenzé a publicar nuevos indicadores sobre
la evolucién de las finanzas pdblicas que reflejaban una co-
rreccion de los efectos inflacionarios sobre los registros con-
tables nominales. Tales innovaciones consistian en la publica-
cién de los déficit operacional, operacional ajustado y opera-
cional ajustado total. Véanse Gi! Diaz y Ramos Tercero (1988)
y Lasa (1997).

Casar, José L. (1983).

Chéavez y Budebo (2000).

El proceso de privatizacion que empezd en la administracion
de Miguel de'la Madrid se consolid6 a lo largo del sexenio de
Salinas de Gortari, al llevar a cabo la venta de las empresas
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13
14

17
18

19
20

paraestatales mas importantes, como las instituciones banca-
rias, las compafiias de aviacién, Telmex, Altos Hornos de México
y la Compaiifa Minera Autlan.

Al respecto es importante sefialar que “si se considera la magnitud
de la correccién fiscal alcanzada entre 1983 y 1987, lo que
se logré en el segundo periodo de estabilizacion fue muy poco
si se ajusta por el ciclo econémico...” (Clavijo y Valdivieso
(2000), p. 63).

La emision de Tesobonos establecia un mecanismo de confu-
sién entre la deuda interna y la externa, puesto que, atn cuando
formalmente se trataba de instrumentos de deuda interna, el
hecho de que estuviesen indexados al délar los convertia en
la practica en deuda externa.

Sobre el proceso de negociacion de este rescate financiero se
puede consultar el trabajo de Lustig (1997).

Durante 1995 se contemplé dentro de la politica de gasto destinar
recursos para becas de capacitacion a desempleados, extensién
de la cobertura del seguro social a seis meses para desempleados
y programas de empleo temporal.

Los menores flujos de capital hacia México y ta imposibilidad

‘de obtener financiamiento externo llevaron al gobierno a re-

currir a la emision monetaria para financiar el déficit, lo que
aceleré la inflacién, incrementd las tasas de interés,
incrementando los requerimientos financieros del sector pabli-
co, y acentud la desintermediacién bancaria.

El impuesto al valor agregado (IVA) surgié en 1980 como sustituto
de una serie de impuestos especiales con la finalidad de in-
crementar la eficiencia del sistema fiscal. En un principio se
impuso una tasa general del 10%, una tasa del 6% en zonas
fronterizas y un nimero limitado de articulos gravados con tasa
cero.

Clavijo y Valdivieso (2000), pp. 43-45.

El término evasién se refiere al delito en el que se incurre al
no cumplir con la obligacién de pagar impuestos; elusion se
refiere al caso en el que se emplean las leyes existentes para
evitar el cumplimiento de las obligaciones fiscales.

Durante la década de los afos ochenta la fiscalizacion del
impuesto al valor agregado fue una tarea que correspondi6 a
los Estados, sin embargo, de acuerdo a Chavez y Budebo, los
pobres resultados obtenidos orillaron al gobierno a hacerse cargo
de la recaudacion y distribucién del impuesto.

Entre las medidas de modernizacién y simplificacion del ré-
gimen fiscal se encuentran ia eliminacion de los Ceprofis, la
introduccién de un formulario Gnico para tramites en las ofi-
cinas de la SHCP, se redujo el tiempo de respuesta a los con-
tribuyentes, se reformé la Ley de Coordinacién Fiscal, se in-
tegré el Fondo General de Participaciones y se establecieron
acuerdos con diversos pafses para evitar la doble tributacién
internacional, como lo requeria la mayor apertura econémica,
lo que fue un medio para fomentar la inversién extranjera directa.
Clavijo y Valdivieso (2000), p. 47.

Aungue se reconoce que los impuestos indirectos tienen un
efecto regresivo sobre la poblacién, la tendencia de los gobier-
nos en América Latina es apoyarse en este tipo de impuestos
para incrementar su recaudacién, argumentando que ésta es
una tendencia en los paises industrializados, tal y como plan-
tean Puchet y Torres (2000).

Musgrave y Musgrave (1989), p. 5.

A lo anterior habria que afiadir que en los periodos mas recien-
tes los pagos de intereses sobre la deuda pdblica explican en

parte la resistencia “a la baja” en el comportamiento del gasto
publico.
2 Tanzi (2000a).
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