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ntroduccidn

Irma Manrique Campos
Teresa Lpez Gonzalez

La relacién entre politica financiera y politica fiscal como parte
de la gestién del Estado, siempre ha existido, sin embargo, en la
medida en que van ocurriendo las transformaciones tan drasticas
y violentas como la desregulacién de los mercados financieros
internacionales, esta relacién se ha vuelto mads estrecha. La desre-
gulacién que ha producido la expansién de dichos mercados en
manos privadas, va obligando a que las estrategias e instrumentos
fiscales y financieros se homologuen y hasta se asocien en una
politica econémica capaz de enfrentar una avalancha de activos
financieros internacionales que buscan mayores rendimientos.

La globalizacién financiera: liberalizacién, apertura y priva-
tizacién, en conjuncién con las modificaciones que ha sufrido el
sistema monetario internacional, ha elevado los flujos privados de
capitales externos de corto plazo hacia las economias emergentes,
generando sobrevaluaciones monetarias y una expansién no
deseada en la oferta monetaria que ha propiciado la aplicacién de
politicas restrictivas en el crédito interno y desintermediacién
financiera, con el consiguiente efecto negativo en la inversién produc-
tiva, el ahorro interno vy el crecimiento econémico.

La innovacion financiera que ha generado sustitutos del dine-
ro, ha influido en los sistemas de pagos y en los mecanismos de
fondeo de la inversién, tratando de aliviar la escasez de dinero, pero
la politica monetaria ha modificado instrumentos y estrategias,
eligiendo la estabilidad del tipo de cambio como mecanismo id6-
neo, basandose en tres fenémenos reales: a) la tendencia mundial
a la desregulacién y apertura de los sistemas financieros nacio-
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nales; b) ¢l derrumbe del sistema monetario internacional insti-
tuido en Bretton Wood v, ¢) la consolidacién de una revolucién
técnico cientifica en las telecomunicaciones, cuya aplicacién al
sistema financiero, generé cambios radicales en su estructura,
operatividad y productos.

Esos fenémenos fueron los detonadores de un crecimiento
explosivo de la liquidez mundial y de los fuertes flujos de capital
a corto plazo que superaron con mucho el déficit comercial entre
las economias. En el caso de economias como la de México, ante el
crecimiento de la liquidez de mediados de los afios ochenta,
estimulé la desregulacién de su sistema financiero, con la consi-
guiente creacién de nuevos instrumentos financieros de deuda,
que condujeron a nuevas formas de operacién en las finanzas
internacionales, mismas que han conducido a modificaciones en
las funciones y en el marco que norman los sistemas financieros
locales.

Con la desregulacion sobre el crédito de los bancos, con la
remocién de las regulaciones sobre las tasas de interés y también
la desregulacién de empresas financieras no bancarias, la expan-
sién crediticia y bursatil deja de tener un referente esencial en las
condiciones monetarias y financieras de los paises.. Las condicio-
nes de expansién revelan con claridad sus vinculos hacia expectati-
vas de rentabilidad de ese capital liquido en délares.

Por tales razones, los gobiernos de paises como México, plar-
tean el manejo de una Nueva Hacienda Publica que se sustente en
una reforma fiscal que involucre mayores ingresos, trdmite presu-
puestal y reforma financiera, pues implica una combinacién
entre la vigente politica monetaria, relativamente ajustable, y una
politica fiscal restrictiva.

La investigacion en su conjunto plantea varias hipétesis, sin
embargo son cuatro de orden general que quedan demostradas con
suficiencia a lo largo de los trabajos presentados:

1. Las politicas de desregulacién y liberalizacién financiera
obligaron a las economias emergentes a aplicar acciones radica-
les, pues no sélo se procedid a desarticular el viejo sistema finan-
ciero regulado, sino paralelamente se adopté uno nuevo, que
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condujo a la economia en su conjunto a una reestructuracion,
para lo cual las instituciones y sus estructuras no estaban prepa-
radas;

2. La desregulacién entendida como la ruptura de normas
presentes en los mercados y en la actividad de los intermediarios
financieros modifica las actividades mismas de éstos y pone en
tela de duda la propia politica financiera, es decir, reduce la ges-
tion financiera del Estado;

3. La desregulacién econémica conlleva la pérdida de control
sobre el sistema de pagos, la reduccién del margen de maniobra
de las politicas monetaria y financiera nacionales, pues limita el
papel de prestamista de tltima instancia del banco central, y

4. En la Nueva Hacienda Publica se entrelazan de forma clasica
las politicas fiscal y financiera, pues involucra tanto la reforma
tributaria, como la administracién y coordinacion fiscales y el tra-
mite presupuestal; pero también la reforma bancaria y financiera.
Implica, paraddjicamente, crecimiento e importancia del sector
publico frente a la reforma del Estado y la desregulacién.

No cabe duda que la politica fiscal de manera especifica, aso-
ciada a la politica monetaria, constituye uno de los principales
instrumentos de la politica econémica de México. Para compren-
der mejor la evolucién reciente de las finanzas publicas y su
efecto desde 1995, cuando fue necesario enfrentar el ajuste eco-
némico que generd la crisis financiera, los diversos ensayos se
ubican primordialmente en el contexto de esos afios en adelante,
hechos y andlisis que destacan el papel que ha desempefiado y
desempefiard en afios préximos la reforma fiscal que atin se de-
bate en el Legislativo.

Otras acciones que se abordan por la importante repercusiéon
que han tenido sobre las finanzas ptblicas en el Gltimo decenio
fueron:

a) la reforma del sistema de retiro para los trabajadores (del
sector privado) afiliados al iMss, mediante un esquema de contri-
buciones definidas y capitalizables que ahora administra la banca
privada (extramjera en su mayoria) y que entrd en vigor en 1997 y

b) un programa de saneamiento financiero para hacer frente
ala crisis bancaria, que involucré intervenciones bancarias, medi-
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das para la capitalizacién de los bancos, sustitucién de cartera
bancaria por deuda publica, apoyo a deudores y otras.

Otro elemento central, objeto de nuestro trabajo, es el anélisis
de la viabilidad de la politica fiscal que esta intimamente relacio-
nada con la dindmica de la deuda publica; considerando esta viabi-
lidad fiscal, como concepto ex ante y no ex post, porque se refiere
a la trayectoria planeada de antemano del superavit primario y
no a la realizada histéricamente por dicho superavit, ya que el
sector publico, en un sentido ex post, siempre cumplird con su
restriccién presupuestal.

El proceso de privatizacién de entidades publicas y los ingre-
sos derivados de las exportaciones de petrdleo han generado
también margenes necesarios para atender las presiones que se
suelen satisfacer con erogaciones del gobierno en un momento
dado. No obstante la absorcién de un monto importante de obli-
gaciones por parte del gobierno, como resultado del rescate del
sistema financiero en la segunda mitad de los afios noventa, ha
planteado la necesidad de programas de financiamiento como
Pidiregas y cambios en los sistemas de retiro, ambos deficiente-
mente disefiados, que inciden en una necesidad casi inmediata de
incremento en la carga fiscal de manera sustancial, pues las presio-
nes que estos financiamientos ¢jercen sobre el futuro presupues-
to, resultan ineludibles.

Por lo antes expresado, varios estudiosos del mas alto nivel
participan en esta obra, convergiendo de manera afortunada en
un andlisis actual y riguroso, como lo merecen en estos momen-
tos los asuntos fiscales y financieros. Su amplitud permite la
divisién del libro en tres partes generales: la primera, Desregulacion
econdmica, que se cubre con seis capitulos, en los que las reformas
del 4mbito fiscal y financiero son analizados por Teresa Lépez,
quien en el capitulo 1: “Efecto de la desregulacién financiera en
la politica fiscal: implicaciones de politica econémica en México”,
analiza la trayectoria que ha tenido la desregulacién y la apertura
financiera mexicana (fiscal y monetaria) en un contexto interna-
cional variante y muchas veces adverso en términos de inestabi-
lidad; hasta el proceso de reformas financieras institucionales, que
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lejos de fortalecer a la economia, ha debilitado y desarticulado el
aparato productivo y exacerbado la inestabilidad financiera. En
concordancia con el capftulo anterior, el 2, “La politica tributaria
en la reforma fiscal: propuestas y contradicciones” de Irma Man-
rique, analiza las propuestas que se han presentado como parte de
una “reforma hacendaria integral” del gobierno del presidente
Fox, cuya administracién se inclina por la imposicién indirecta
como base de mayor recaudacién, especificamente en el impues-
to al valor agregado (ivA), ademé&s de una disminucién del im-
puesto sobre la renta (1sr) a empresarios. Tal propuesta ha sido
sistematicamente rechazada por varias fracciones parlamenta-
rias por sus caracteristicas tan impopulares y francamente regre-
sivas, a mds de que presenta graves contradicciones y ausencias
de toda clase en esa nueva estructura tributaria. La inexistencia de
una mejor administracion y coordinacién fiscales y una adecua-
da politica de gasto en el contexto de la ideologfa de “finanzas
sanas”, ha propiciado, contradictoriamente, una crisis fiscal,
fruto de la peligrosa combinacién de mayor endeudamiento paG-
blico y privado, una politica de sobrevaluacién cambiaria y, una
continua disminucién del empleo, la demanda interna y de la acti-
vidad econémica en su conjunto.

Las implicaciones de la ausencia de una auténtica reforma
fiscal en el gasto, a la luz de las necesidades econémicas y las
demandas sociales a las que se ha enfrentado la gestién del Estado,
han sido abordadas con amplitud por Luis Angel Ortiz en el ca-
pitulo 3: “Reforma tributaria y financiamiento del gasto publico
en México”, haciendo hincapié en la resistencia y la desconfianza
de los diversos actores politicos y sociales que han intervenido en
el supuesto proceso de modernizacién y nueva estructura. Los
enfoques proponen una politica fiscal conservadora y anteponen el
equilibrio fiscal como un fin en sf mismo, han ganado terreno;
tales enfoques anulan, como en su momento lo hizo el moneta-
rismo ortodoxo, el papel de la politica fiscal como promotora del
crecimiento y del desarrollo. El ensayo reconoce que el fortaleci-
miento de las instituciones es una de las condiciones bésicas
para emprender una verdadera reforma fiscal. Los extremos en
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que ha caido la administracién publica en los sexenios més recien-
tes: “prudencia fiscal” extrema, o el incremento irresponsable del
gasto ante la necesidad de demandas sociales no atendidas, han
encontrado sobre todo falta de fuentes de financiamiento, lo que
ha erosionado el papel del sector puablico como dinamizador de la
inversién puablica y privada que permita abatir los altos niveles
de pobreza.

En el capitulo 4, “México: la crisis fiscal derivada de las reco-
mendaciones del Consenso de Washington”, Eugenia Correa
analiza el efecto de la apertura y liberalizacién financieras sobre
las finanzas publicas y sostiene que los limites en la capacidad de
fiscalizacién reaparecen con la apertura y extraversion de la eco-
nomia; que hay un marcado destino de los ingresos publicos a
fines improductivos como es el pago de intereses de la deuda
interna y externa y que, en tanto se destruye la capacidad endo-
gena de crecimiento con el Consenso de Washington, éste limita
e incluso imposibilita la ganancia empresarial de aquellos con-
sorcios y empresas locales que dependen principalmente de flujos
de pesos.

Elmayor poder de los intermediarios financieros internaciona-
les para determinar la tasa de interés y los tipos de cambio entre las
monedas clave, esto es, la médula de la politica monetaria inter-
nacional, y el cambio en las relaciones de poder que significan las
innovaciones financieras, determinan la toma de decisiones del
capital financiero en todo el mundo, tanto en torno a sus formas
de desplazamiento hacia el pafs que les conviene desde el punto de
vista de la valorizacién de los flujos financieros, provocando crisis
cambiarias y financieras de graves consecuencias, incluyendo la
pérdida de la soberania monetaria. Estas formas que adopta la desre-
gulacién de los servicios financieros es analizada con claridad y
rigor en el capitulo 5 “{Son fiscalmente independientes los paises
con moneda de reserva?”, de Guadalupe Méntey.

La primera parte cierra con un ensayo sobre “Sistemna finan-
ciero internacional y desarrollo en América Latina. {Una relacién
imposible?”, que corresponde al capitulo 6, en €l se analizan las
modificaciones de las politicas fiscal y financiera en estos paises,
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que demuestra cémo han estado relacionadas con los cambios en
el sistema financiero internacional de los ultimos 25 afios, de qué
manera el capital financiero ha subordinado al productivo,
disminuyendo la perspectiva de desarrollo econémico en toda la
region.

La segunda parte del libro abarca los capititlos 7 al 11, dedica-
dos al andlisis del federalismo y la nueva administracién; asi, en
“El federalismo mexicano: retrovision, estatus, perspectiva”, Ramén
Martinez Escamilla apunta que desde la primera Constitucién Poli-
tica de México en 1824 se demostr6 la viabilidad histérica de
hacerle frente al centralismo, tanto en 1957 como en 1917, esa
enorme posibilidad y los pasos firmes a la racionalidad y la moder-
nidad en el campo de la conjuncién de los poderes politico y
econdémico, ha resultado siempre la regresién hacia el centralis-
mo, quedando el federalismo mexicano en letra muerta. En el
capitulo 8: “Reflexiones sobre el federalismo fiscal en México”,
Marcela Astudillo analiza con detenimiento el significado econé-
mico del federalismo, es decir, la distribucién de competencias
entre la federacion, los estados y los municipios v cémo esta
distribucién de competencias destacada en la Constitucion, deja
abierta la posibilidad de concurrencia de la federacion y los estados
en el establecimiento de la mayoria de los impuestos, favoreciendo,
por una parte, la existencia de imposicién multiple y, por la otra
carencia de ingresos propios en los estados, coadyuvando a la cen-
tralizacién de los ingresos por parte de la federacion; esta carencia
en la delimitacién de competencias, comprueba la autora, ha
sido uno de los obstdculos para el desarrollo econémico del pais,
no obstante las numerosas reuniones y convenciones nacionales
de las que han surgido algunos intentos de solucién como el “sis-
tema de participaciones” concluye que el centralismo, lejos de
corregirse se ha profundizado.

En el capitulo 9: “Federalismo fiscal en la perspectiva de Oaxaca.
El caso de la inversién gubernamental y bienestar social 1990-
2000”, Constantino Pérez Morales en su amplio trabajo constata la
persistencia del centralismo; sin dejar de considerar lo que en los
capitulos anteriores se destaca, en su enfoque sobre la importan-
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cia de la inversion federal encuentra que la mayor descentralizacién
de recursos, por lo menos en el caso de Oaxaca, ha llevado ma-
yores responsabilidades al gobierno del estado y a sus municipios,
que si bien no se expresan en un desequilibrio de sus finanzas al
final de cada ejercicio fiscal, coincide con la elevacién de contra-
taciéon y amortizacion de deuda, especialmente’durante las crisis
financieras del pais. El beneficio de la inversion federal es sin duda
demostrable en ciertos grados de bienestar social, dependiendo de
las regiones, lo que lleva al autor hacia una interesante conclusién
sobre la aplicacién de politicas regionales diferenciadas, en conjun-
cién con una mejor coordinacion fiscal de la cual se adolece.

Los resultados de unas finanzas publicas sanas, como se ha
repetido a lo largo de esta obra, ha sido el fiel reflejo de un “presu-
puesto austero”, con alta incidencia en un gasto de capital a la
baja y su grave efecto en la infraestructura productiva nacional.
Entre los nuevos esquemas para la obtencién de recursos por parte
del gobierno federal estdn los Proyectos de Infraestructura Pro-
ductiva con Impacto Diferido en el Registro del Gasto o Pidiregas
y cuyo nombre da titulo al capitulo 10 elaborado por Beatriz Mar-
tinez, José Luis Espinosa y Alberto Martinez, en él se analiza la
importancia de este sistema de financiamiento en la capitaliza-
cién del sector energético; su evolucién, expectativas y riesgos
para las finanzas publicas, pues en las entidades del sector publico
comprometidas hasta el momento Pemex y cFg, las obligaciones
de pago de amortizaciones por estos financiamientos hacia 2007
se calculan enormes v dificiles de cumplir, pues con el monto real
y elevado de la deuda actual, ya aplicado el pasivo del dinero
usado por los Pidiregas y el 1paB, constituyen desde ahora un
ancla al financiamiento del desarrollo del pais.

En el mismo sentido, en el capitulo 11, Genaro Sanchez Barajas
en: “La politica fiscal como instrumento de la politica econémica
nacional”, reitera que siendo esta politica y sus instrumentos la
via para generar empleo, bienes y servicios, seguridad, educacién
v bienestar para la sociedad, resulta pertinente su moderniza-
cién, haciendo al mismo tiempo una propuesta de corto y me-
diano plazos, conciliando primero los intereses politicos y luego
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repensando la aplicacién de una tributacién maés sencilla y una
administracién més amplia y técnicamente distinta.

Ma. Angélica Hernandez en el capitulo 12: “Federalismo hacen-
dario y reforma del Estado en México”, confirma que el proceso de
reforma constitucional en el que los planteamientos de organiza-
cion y administracién, producto de la Revolucién mexicana fue-
ron el motor de la idea federalista; sin.embargo, ha marcado mas
bien sobre el centralismo, por la l6gica y dindmica en que trans-
currieron las relaciones Ejecutivo-Legislativo, determinada e
identificada por la presencia dominante del PNR-PMR-PRI.

La tercera parte de la obra se inicia con el capitulo 13, “Las
relaciones entre Ejecutivo y Legislativo desde la perspectiva del
derecho tributario”, desarrollado por Gabriela Rios Granados, en
torno a las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo
ponen de manifiesto una constante invasién de &mbito de compe-
tencia por parte del Poder Ejecutivo hacia el Legislativo, y no sélo
eso, sino que considerando un nuevo concepto legal de contribu-
yente en la legislaciéon tributaria, a éste se le ha considerado
tradicionalmente como sujeto pasivo de la obligacién tributaria,
sin embargo, con un nuevo enfoque, la relacién juridica tributa-
ria coloca al contribuyente frente a la Administracién Puablica en
un mismo nivel, de suerte que ambas partes tienen un derecho
subjetivo que se traduce en una “declaracién general de inconsti-
tucionalidad tributaria”. Todo lo anterior permite concluir, de ma-
nera general, que el ejercicio del poder est4 siempre impregnado
de arbitrariedades y excesos, con especial énfasis en materia fiscal.

En el capitulo 14, “Los cambios institucionales y su efecto
sobre la estructura financiera: modificacién de los agregados
monetarios” Noemf Levy testifica la forma en que el sistema finan-
ciero, basado en los bancos, fue suplantado por el mercado de
capitales durante el proceso de desregulaciéon y globalizacién,
mismo que si bien modificé la organizacién financiera de la eco-
nomia mexicana, supuestamente modernizandola, dejo al sistema
productivo sin financiamiento; aqui se describen las principales
modificaciones y la composicién de los agregados monetarios,
para detectar los cambios y las particularidades de la nueva ins-
titucionalidad financiera.
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El capitulo 15, “Grandes empresas, transformaciones en la
economia y en el Estado en México”, cuyo autor es Gregorio
Vidal, analiza en qué forma, en la medida en que crecen las expor-
taciones en México, también aumenta el contenido importado de
las mismas, en mucho por la maquilizacién de las manufacturas.
La estrategia descrita se ha visto particularizada por la presencia
de capitales del exterior cuya participacién ha crecido hasta 100%
mediante cambios en la ley que controla la inversién extranjera,
sin contar con medios financieros propios fundados en la profun-
dizacién del crédito interno, y sin tener empresas que establezcan
su capacidad exportadora y sus vinculos con el resto de la produc-
cién del pais, no pueden generar capacidades endégenas de pro-
duccién.

El efecto de la “Reforma del Estado vy los servicios financieros: el
caso del sistema de ahorro para el retiro” es abordado por Laura
Rodriguez en el capitulo 16, donde demuestra con claridad que
al reducir sus funciones, el Estado ha delegado en la iniciativa
privada todas aquellas actividades que no son estratégicas, al
menos desde el punto de vista neoliberal y siendo las reformas a
los sistemas de previsién social, parte de la reforma del Estado,
dichas reformas obedecen a factores de cambio dominantes en los
sistemas de seguridad social. En su ensayo, la autora evalda el
funcionamiento del nuevo sistema de pensiones en tal contexto,
haciendo hincapié en su transformacién en servicios financieros
con el surgimiento de la industria de las Afores. En este mismo
proceso de reformas y desregulacion financiera, Ruth Guadalupe
Mendoza ubica el problema de la relacién sindicato-empresa de
los trabajadores de la banca, analiza la concentracién del capital
bancario en México, acompariiada del drastico descenso del empleo
en el sector y sus formas de contratacién, todo lo cual coincide
con el proceso de apertura, desregulacién y privatizacién en que
estan empefiados los gobiernos recientes en el pais, a lo cual se le
suma la extranjerizaciéon del capital bancario. Las reformas labo-
rales que actualmente se discuten en el Congreso, se dan en ese
contexto de la reforma del Estado y la desregulacién econémica
en México v América Latina que ha sido profundamente tratado en
esta obra.
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Capitulo 1

fecto de la desregulacién financiera
en la politica fiscal.

Implicaciones de politica
econdmica en México

Teresa Lopez Gonzdler*

Introduccion

Desde mediados de la década de los ochenta, los gobiernos de
México se han empefiado en aprovechar las condiciones favorables
de creciente liquidez que prevalecen en los mercados internacio-
nales de capital, como una estrategia de financiamiento del cre-
cimiento econémico. Ello ha exigido la aplicacién de politicas
antinflacionarias que aseguren la estabilidad en los precios inter-
nos. En el mismo sentido, y en contradiccién con lo anterior, se
han fijado elevadas tasas de interés que ofrecen (gracias a la
inelasticidad del gasto interno respecto de la tasa de interés) altos
rendimientos a los ahorradores externos. De esta forma, se ha
estimulado la entrada de abundantes recursos financieros exter-
nos (altamente volétiles, debido a su caracter especulativo) para
complementar el bajo ahorro interno en periodos de crecimiento
de la liquidez internacional.

Como parte de esta estrategia, entre 1988-1992 se instru-
mentaron reformas econdmicas que condujeron a una transfor-
macién profunda del sistema financiero. Con dichas medidas se
pretendia mejorar el funcionamiento de los mercados de dinero y
capital mediante su desregulacién y modernizacién tecnolégica. Que
conducirfa, segtn el punto de vista, a una 6ptima asignacién de
los recursos, a mayores niveles de ahorro interno e inversién

*La autora es profesora titular de la Facultad de Estudios Superiores-Acatlén.
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productiva; y en consecuencia, al crecimiento del producto y el em-
pleo. Por los resuitados arrojados, esto estuvo muy lejos de suce-
der, en su lugar esta politica condujo a la sobrevaluacién del tipo
de cambio, y al consecuente deterioro en la cuenta corriente de la
balanza de pagos, que como lo ha demostrado la experiencia
mexicana, mientras no se modifiquen las distorsiones estructura-
les de nuestra economia, dicho desequilibrio no se corregira.

Esta situacién fue enfrentada por el Banco de México mediante
una elevacion de las tasas de interés, con el claro propdsito de indu-
cir la colocacién de deuda interna, por encima de sus necesidades
presupuestales, como una estrategia proteccionista de las reservas
internacionales, con el fin de alcanzar la estabilizacion del sector
externo. La subordinacién de la politica fiscal al objetivo de estabi-
lizacién del sector externo no sélo obstaculizé las potencialidades
que tiene la politica fiscal para lograr el crecimiento econémico
y la generacién de empleo, sino también comprometio la efectivi-
dad de las politicas monetaria y cambiaria al sostener la sobreva-
luacién de la moneda, en su empefio por mantener la estabilidad
de los precios internos.

Esta estrategia de corto plazo para estimular el crecimiento
econdmico, termind por poner en riesgo la solvencia del sistema
bancario mexicano en diciembre de 1994. De hecho, la desinterme-
diacién bancaria que se hizo evidente con esta crisis fue generada
por los factores mencionados arriba; esto es, por el alto endeuda-
miento interno del sector publico, derivado de la estrategia antin-
flacionaria que llevé a cabo el Banco de México; el incremento
del riesgo cambiario, a que condujo la politica de sobrevaluacién del
tipo de cambio; vy las altas tasas reales de interés, que ante el afan
de atraer flujos de capitales externos las autoridades monetarias de
nuestro pais se vieron obligadas a establecer, para aprovechar el
incremento en la liquidez internacional [Kregel, 1986]. En efecto, en
1994 se hizo evidente la vulnerabilidad del modelo de crecimiento
basado en factores exégenos, y que ante el deterioro de éstos resul-
taba necesario reactivar los mecanismos enddgenos. $in embargo,
la aplicacién de politicas de estabilizacién monetario-cambiarias
que aseguraran la entrada de capitales externos y una alta renta-
bilidad para el capital financiero, impidieron la instrumentacién de
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politicas fiscal y crediticia expansivas que permitieran contrarres-
tar el deterioro en la competitividad de las exportaciones, provocado
por las altas tasas de interés y la sobrevaluaciéon del tipo de cambio.

La insercién de México al proceso de globalizacién financiera
mundial subordiné su ciclo econdémico a las drdsticas y constantes
fluctuaciones que experimentaron los flujos de capitales exter-
nos. De tal forma que, el déficit comercial externo se ha deterio-
rado aceleradamente; la desarticulacién de procesos y cadenas
productivas sigue su marcha; el creciente desempleo contrasta con
nuevas ramas exportadoras que cuentan con,una alta presencia
de maquiladoras; los bajos niveles de inversién productiva coexis-
ten con altos niveles de endeudamiento interno y externo, tanto del
sector privado como del publico. Todo ello ha profundizado la
desigualdad social en el pafs.

En general, la desregulacién financiera, con su consecuente flujo
de capitales externos, ha reducido el margen de maniobra del
gobierno para instrumentar politicas monetaria y fiscal antici-
clicas, asf como una paridad cambiaria realista, pues la aplicacién
de dicha estrategia generaria expectativas de inflacién y devalua-
cién, lo que propiciard la salida de capitales y la inestabilidad
financiera. Por el contrario, el gobierno ha priorizado el equilibrio
en la balanza de capitales, que constantemente, y de manera con-
tradictoria, se ve amenazado por los flujos de capitales externos.

Partiendo de esta perspectiva, en este trabajo se analizan, con
base en la experiencia mexicana, los efectos de la desregulacién finan-
ciera sobre el manejo de la politica fiscal y en particular su subor-
dinacién, via endeudamiento publico, al objetivo de estabilidad
monetaria. Para ello, se divide el trabajo en tres apartados; en el
primero se hace una revision general de los efectos de la desregu-
lacién financiera sobre el crecimiento econdémico. En el segundo
apartado se presenta un breve andlisis del caracter contradictorio de
las politicas deflacionistas y de estabilizacién que se han venido
aplicando en México, desde principios de la década de los ochen-
ta. En el 1iltimo, se realiza un breve estudio sobre el comporta-
miento de los mecanismos de financiamiento y los fondos de la
inversion en México, durante el periodo 1960-1994. Este apartado
se divide en dos etapas, la que abarca de 1960-1982, que se carac-
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teriza por la aplicacion de una politica fiscal expansiva y un control
flexible de los agregados monetarios, que permitieron un creci-
miento estable v sostenido, en el contexto de un sistema financiero
regulado. Y, la segunda etapa, 1983-1994, que se caracteriza por la
instrumentacién de politicas fiscal y monetaria contraccionistas,
que generaron recesion econdmica e inestabilidad financiera, en el
marco de un sistema financiero desregulado. Ello nos permitird
explicar las causas que han generado el circulo vicioso de alto en-
deudamiento del sector publico, desintermediacién bancaria, inver-
sién especulativa e inestabilidad financiera.

Desregulacién finar}cigra
y crecimiento econémico

La acumulacién de capital requiere de un nivel adecuado de inver-
sién y de un monto semejante de ahorro para fondearla. El financia-
miento de la inversién sélo requiere de instituciones financieras
dispuestas a prestar para realizar inversiones, que anteceden al
ahorro. Si bien la inversién no est4 restringida por el ahorro
previo, en el largo plazo el ahorro debe igualarse a la inversién
planeada para que la inversion real se lleve a cabo. Esto es, en el
largo plazo la tasa de crecimiento del producto debe generar un
nivel de ingreso capaz de elevar la tasa de ahorro interno que
asegure el fondeo del incremento de la inversién planeada [Thirl-
wall, 2001; Levy, 2001].

En 1973 McKinnon y Shaw, de manera independiente, abordan
el problema de la deficiencia del ahorro interno en los paises en de-
sarrollo, el cual es considerado como una deficiencia derivada de la
fragmentacion y represién de los mercados financieros de estas econo-
mias. Con el término represién MacKinnon se refiere a las distor-
siones que las regulaciones gubernamentales y las autoridades
monetarias generaron en el funcionamiento de los mercados fi-
nancieros. Entre estas regulaciones se encuentran los topes a las
tasas de interés internas, la obligatoriedad en los requisitos de
reservas para la banca comercial y los limites maximos al crédito
con bajas tasas de interés subsidiadas. Estas, segtin dichos auto-
res, han reducido los flujos de fondos hacia el sector financiero
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formal ademAs de distorsionar la asignacién eficiente de los recur-
sos. Se afirma que al estimular la asignacién de recursos a pro-
yectos menos rentables se inhibe la generacion de ahorro v, en
consecuencia, el financiamiento a proyectos de inversién de alta
productividad. Lo que conlleva a niveles de crecimiento més bajos
que los que se lograrfan en ausencia de estas regulaciones. Con base
en este razonamiento, McKinnon y Shaw se pronunciaron por
una total liberalizacién financiera en los paises en desarrollo.

Esta posicion tedrica, que resurge con fuerza hacia mediados
de la década de los ochenta, ha influido de manera importante en
los programas de desregulacién financiera que forman parte de las
politicas de ajuste estructural del Fondo Monetario Internacional
{(rM1) v del Banco Mundial (8Mm), los cuales han sido aplicados en
las economias de los paises en desarrollo.

A pesar de las coincidencias en el anélisis de McKinnon y
Shaw, existen diferencias. Para McKinnon las tenencias de dinero
y la acumulacién de capital son complementarias en el proceso de
desarrollo econémico. Dada la naturaleza de la inversién (desem-
bolsos previos para la compra de activos fijos, materias primas, etc.)
y la dependencia del autofinanciamiento, los agentes necesitan
acumular saldos monetarios antes de que la inversién se realice.
Por ello, para estimular que los agentes acumulen saldos moneta-
rios, es necesario fijar tasas de interés reales positivas (altas). Ante
esto, los inversionistas tomarédn proyectos con una-rentabilidad
alta, asegurando asf que la tasa real de rendimiento de su inver-
sién sea mayor que la tasa de interés real [McKinnon, 1974]. Por
su parte, Shaw pone el acento en la importancia de la liberaliza-
cién financiera para elevar la profundizacién financiera, y en el
efecto de las altas tasas de interés reales para estimular el ahorro vy,
al mismo tiempo, desalentar la inversién en proyectos productivos
de bajo rendimiento. Segtin Shaw, el incremento en las obliga-
ciones del sistema bancario, resultado de las altas tasas de interés,
permite a los bancos disponer de mayores recursos que seran
distribuidos de manera mds eficaz entre los proyectos de mayor
rentabilidad [Shaw, 1973].

El planteamiento sencillo y pragmaético de estos argumentos a
favor de la desregulacién y liberalizacién financiera lo hace contun-
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dente; sin embargo, si se revisa la evidencia empfirica relacionada
con los efectos de la liberalizacién financiera sobre el ahorro, la
inversién productiva y el crecimiento econémico, es necesario plan-
tear algunas dudas sobre esta postura tedrica. Primero, el tipo de
ahorro al que dichos autores se refieren es el ahorro financiero.
Segun estudios empiricos,’ el ahorro financierp puede aumentar
a medida que la tasa de interés se incrementa (efecto inicial de la
liberalizacién financiera). Sin embargo, es muy probable que se
dé una sustitucién entre activos financieros y otros activos; de
tal forma que el ahorro total permanezca constante.? Segundo,
con base en el primer punto, podemos decir que en cualquier
andlisis econémico convencional, un cambio en el precio, en este
caso en la tasa de interés, genera tanto un efecto ingreso como un
efecto sustitucién. Si bien este Gltimo estimula el ahorro (en contra
del consumo), el primero y el segundo, lo reduce, dependiendo de
que las magnitudes puedan anularse mutuamente.

Tercero, los estudios empfiricos sobre el efecto de la liberaliza-
cién financiera en el ahorro total, para paises en desarrollo, no
arrojan resultados contundentes, ya que concluyen que hay pocos
elementos para sostener la hipétesis de que la represién financiera
inhibe el ahorro [Gupta, 1987]. En cambio, sif han comprobado
que el ingreso real es el determinante mds importante del ahorro
total. En este mismo sentido, otros estudios han puesto en duda
que la elasticidad precio del ahorro (esto es, de la tasa de interés), sea
significativamente positiva, e incluso se afirma que es dificil
identificarla en los estudios para los paises en desarrollo [Giovan-
nini, 1983]. En el caso de los pafses asidticos, se ha demostrado
que a pesar de que la liberalizacién financiera fue gradual, no se
verificé un efecto positivo sobre el ahorro y la inversién; en todo
caso, la relacién entre ahorro y tasa de interés es muy ambigua,
lo que ha llevado a concluir que las decisiones de ahorrar son deter-
minadas por varios factores [Cho y Khatkhate, 19901].

'Existen estudios empiricos muy importantes como los realizados por Edwards
[1996]; Masson, Bayoumi y Samiei [1998]; y Hussein y Thirlwall [(1999], que arro-
jan informacién muy importante sobre los efectos de la liberalizacién financiera.

2La mayorfa de los estudios empfricos sobre la relacién ahorro-tasa de interés no
profundizan sobre el comportamiento del ahorro financiero y el ahorro total. Pero,
sefialan que el ahorro financiero presenta una alta sensibilidad a la tasa de interés, en
tanto que, el ahorro total no muestra sensibilidad. Véase Warman y Thirlwall, 1994.
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El mismo Fry, ante la evidencia empirica ha moderado sus con-
clusiones derivadas de sus estudios de 1995, al reconocer que el
efecto de la liberalizacién financiera sobre el ahorro es “relativamen-
te pequefio”, y que los efectos positivos de la tasa de interés sobre el
ahorro detectado en las economias asidticas, ha disminuido duran-
te las dltimas décadas. Segun estos estudios, todo parece indicar
que la liberalizacién financiera no ha repercutido positivamente al
ahorro agregado. Entonces, siguiendo el enfoque de McKinnon, el
supuesto efecto positivo debiera provenir de una distribucién mds
eficiente de los recursos, que aumente la productividad. Esto, debido
a que ante tasas de interés altas, los inversionistas colocaran sus
recursos en proyectos con alta productividad.?

Cuarto, el enfoque de la liberalizacién financiera considera a
los bancos como simples depositarios de ahorro, lo que conduce
a suponer que la oferta de préstamos del sistema bancario depen-
de Umicamente de los dep6sitos que poseen los bancos, por lo que si
éstos aumentan automaticamente también lo harén los préstamos.
En otras palabras, que la oferta de crédito estd ex6genamente
determinada. Pero si consideramos que los bancos tienen el poder
de crear dinero mediante la emisién de cuasi-dineros (cheques,
. tarjetas de crédito, etc.), que se encuentran respaldados por el
banco central, que funciona como prestamista de ultima instan-
cia, entonces la oferta de crédito estard determinada por su de-
manda y no por la oferta de depésitos. Esto significa que-da
oferta de crédito es endégena vy, por tanto, lo importante no son
los estimulos (tasas de interés reales altas) al ahorro, sino los
incentivos a la inversidn, la cual requerird seguramente de tasas de
interés mds bajas.

En el caso de México se ha demostrado que durante el periodo
1960-1990, el ahorro financiero respondié positivamente a la tasa
de interés, lo que explica el aumento del crédito del sistema banca-
rio ofrecido al sector privado. Sin embargo, a pesar de este efecto

3Desafortunadamente, no se ha investigado mucho sobre la relacién producti-
vidad-tasa de interés. En el informe del Banco Mundial para 1989, se sostiene que en
paises con tasas de interés reales positivas la productividad media de la inversién (me-
dida por €l cociente producto/capital) era cuatro veces mayor que en pafses con tasas de
interés reales negativas.
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positivo de la oferta del crédito sobre la inversion, se da un efecto
negativo de la tasa de interés sobre el nivel de la inversion, lo que
obligé a la oferta de crédito a mantenerse constante, e incluso el
efecto neto de las tasas de interés reales mas altas sobre la inver-
sién es negativo* [Warman y Thirlwall, 1994].

Quinto, las altas tasas de interés no sélo desalientan la inver-
sién, también han provocado la sobrevaluacién de las monedas
nacionales, debido a los grandes flujos de capitales externos que
se ven fuertemente atraidos por las altas tasas de interés. Sus efec-
tos son la caida de las exportaciones, y el aumento en el costo del
servicio de la deuda tanto interna como externa. Lo que obliga a
disminuir el gasto publico, y puede conducir a una combinacién de
inflacién de costos con desempleo creciente (estanflacién), debido
al efecto negativo de los costos financieros sobre la inversion, el
crecimiento y el empleo. Aunque también, la sobrevaluacién de la
moneda combinada con recortes en el gasto publico puede tener
efectos deflacionarios, debido a tres causas: el efecto negativo de
la cafda del gasto publico sobre la demanda agregada, via caida
del consumo interno; el efecto negativo de la caida de las exporta-
ciones (demanda externa) sobre la demanda agregada; y el efecto
deflacionario de las importaciones baratas (por sobrevaluacién del
tipo de cambio) sobre los precios relativos internos.

Sexto, seguin el punto de vista de los estudios de la represion fi-
nanciera las altas tasas de interés reales atraerdn fondos desde el
sector monetario informal, que carece de mecanismo de regulacién
para la asignacién y usos de los recursos, hacia el mercado formal.
Se argumenta que la regulacion de los bancos por medio del requi-
sito de reservas o préstamos obligatorios al gobierno, ha propiciado
la desviacién de los fondos hacia el sector informal, provocando una
reduccion de la oferta total de préstamos al sector privado [Buffie,
1984]. En consecuencia, segun los tedricos de la represion financie-
ra, si las tasas de interés no son controladas, permitiendo que el

+Segun Thirlwall, otros estudios empiricos también han demostrado esta ten-
dencia. El estudio realizado por Demetriades y Devereaux, para 63 paises en vias de
desarrollo, que abarca el periodo 1961-1990; mostré que el efecto negativo del alto
costo del capital sobre la inversién excede el efecto positivo de la mayor oferta de
fondos de inversién. Por su parte, el estudio realizado por Greene y Villanueva, que se

basa en una muestra de 23 paises en desarrollo para el periodo 1975-1987, presenté
una relacién negativa entre las tasas de interés reales y la inversion.

% Teresa Lopez Gonzdlez



mercado determine la tasa de equilibrio, los recursos seran distri-
buidos de manera eficiente, y el racionamiento del crédito cesara.
Sin embargo, si consideramos la asimetria en la informacién, es
probable que los bancos realicen una seleccién adversa en el finan-
ciamiento de proyectos. En la medida que los prestatarios cono-
cen mas que los prestamistas sobre los riesgos que involucra el
otorgamiento de un crédito a su inversion; se espera que un banco
maximizador de ganancias, que acttia racionalmente, racione el
crédito para reducir el riesgo, e incluso a aquellos proyectos que
ofrecen mayores rendimientos, pero que implican un riesgo mayor
[Stiglitz v Weiss, 1981].

Por otro lado, es dificil determinar cuél es la tasa de equilibrio
para un pafs, nada indica que ésta deba ser necesariamente posi-
tiva. Si la preferencia por la liquidez es muy alta y la demanda
de inversién muy baja, las curvas de ahorro ¢ inversiéon pueden
interceptarse a una tasa de interés real negativa. En este sentido, la
liberalizacién financiera debe ser evaluada por sus efectos sobre
el crecimiento econdmico, aunque no existe evidencia empirica
sobre la causalidad bidireccional entre los niveles de profundidad
financiera y crecimiento econémico. En algunos estudios empfri-
cos se ha demostrado que un sistema financiero desarrollado se
relaciona positivamente con tasas de crecimiento presentes y
futuras mas aceleradas, con una mayor acumulacién de capital
fisico [King y Levine, 1993]. Si bien en otros estudios empiricos
si se detecta este tipo de causalidad bidireccional; no obstante,
cuando se incluyen variables como politicas del sector financiero
y estructuras institucionales, se observan distintos patrones de
causalidad. Por ejemplo, en el caso de Corea del Sur se detecté una
relacién negativa entre una tasa de interés real alta y el creci-
miento econémico. Cabe sefialar que a pesar de la liberalizacién
financiera, esta economia siguid deliberadamente una politica de
bajas tasas de interés reales para estimular la inversion.

Ante esta ambigiiedad en los resultados empiricos, De Gregorio
y Guidotti [1995] han sugerido que la relacién entre tasas de interés
reales y el crecimiento econémico probablemente tenga forma de
U invertida, pues tasas de interés reales negativas (bajas) no condu-
cen a una mayor profundizacién financiera y a un mayor creci-
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miento econémico; en tanto que tasas de interés reales muy altas
reducen el crecimiento econémico debido a que desestimulan la
inversién y conducen a una concentracién del financiamiento en
proyectos riesgosos. En todo caso, lo que queda claro es que, para
que una reforma financiera tenga un efecto positivo sobre el cre-
cimiento econémico es necesario partir de un escenario macroeco-
némico, financiero e institucional adecuado, ademés de una
sincronizacion entre el proceso de desregulacién econdmica interna
y la liberalizacién externa. Esto tltimo es fundamental por los
efectos negativos que puede provocar una liberalizacién externa
(llevada a cabo al mismo tiempo; por ejemplo, que una liberaliza-
cion de las tasas de internas) sobre el tipo de cambio.

Las politicas antinflacionarias .
y el mito de la estabilidad macroecondmica

Para evitar la vulnerabilidad externa y asegurar la entrada de flujos
de capitales, México se ha visto obligado a aplicar politicas de
estabilidad monetaria y una férrea disciplina fiscal. Sin embargo,
la entrada de dichos capitales no se ha canalizado al sector produc-
tivo ni al incremento de la productividad; de ahi que no se hayan
generado las condiciones enddgenas de acumulacién de capital y
capacidad de pago de la economia. Por el contrario, se cayd en un
sobreendeudamiento interno y externo, tanto del sector publico
como del privado, que se ha venido financiando con la venta de
activos y empresas. La desregulacién econémica y la liberalizacion
financiera, conjuntamente con las politicas monetaria y fiscal res-
trictivas han reducido la participacién del Estado en la economia, en
tanto que el sector privado y el mercado se han constituido en los
rectores de la actividad econémica. Ello ha profundizado los dese-
quilibrios estructurales, pues la inversion privada se ha canalizado
a los sectores de alta rentabilidad y ganancias de corto plazo, ubica-
dos fundamentalmente en el sector financiero y de servicios.

La estrategia antinflacionaria que se aplica desde 1988, con-
duce al gobierno a acelerar la apertura del sector externo y a la
apreciacién cambiaria, aumentando con ello los coeficientes de
importacion de insumos y el volumen de importaciones de bienes
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Cuabpro 1

INDICADORES MACROECONOMICOS 1960-1994
(Tasa de crecimiento promedio anual)

Base Billetes Ahorro
Afios pi8 Inflacion  monetaria  y moneda M4 financiero'
1960-1964 6.4 2.3 11.1 10.3 20.0 24.0
1965-1970 6.2 2.6 13.2 9.1 18.1 20.1
1971-1976 6.0 14.9 25.8 259 17.4 15.8
1977-1982 6.5 33.3 43.1 35.9 448 . 46.7
1983-1988 0.2 83.3 47.9 72.3 82.4 83.8
1989 3.3 19.7 10.6 36.7 50.7 52.2
1990 44 29.9 35.6 42.8 46.3 46.6
1991 3.6 18.8 23.9 40.8 30.9 30.0
1992 2.8 11.9 14.0 16.2 19.8 201
1993 0.7 8.0 7.3 12.3 26.5 28.0
1994 3.5 7.1 20.6 20.6 24.1 244
1989-1994 3.0 15.6 18.3 27.6 32.6 33.0

Fuente: Banco de México, Indicadores econémicos.
1Ahorro financiero = M4 - (billetes y monedas).

terminados, lo que agravo las presiones sobre el déficit de la ba-
lanza comercial, debilitando los eslabonamientos productivos y el
efecto positivo de un incremento de la inversién sobre el ingreso,
el empleo y el ahorro interno; en tanto que los requerimientos
financieros han aumentado, y los flujos de capitales externos se
hacen mds necesarios para lograr la estabilidad macroeconémica.
En efecto, los requerimientos crecientes de flujos de capitales exter-
nos se han convertido en una condicién necesaria para mantener la
estabilidad cambiaria y monetaria. Ademas, la contraccién del
gasto publico para alcanzar la disciplina fiscal y la creciente nece-
sidad de esterilizacién de divisas por parte de la autoridad moneta-
ria han obligado a mantener altas tasas de interés internas.

En este contexto, las empresas altamente exportadoras son
m4s vulnerables a las perturbaciones externas, ya que ante una
disminucién de las ganancias es muy probable que disminuyan
su gasto de inversién, lo que tendra un efecto multiplicador en la
recesion econdmica, ello alimenta la configuracién de expectativas
negativas sobre la economia, inhibiendo la entrada de capitales e
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CuAaDRO 2

INDICADORES DEL SECTOR EXTERNO
(Como % del piB)?

Saldo Saldo pagos a los
Arios cuenta corriente Exportaciones netas? factores y tranferencias
1960-1964 -2.4 -1.6 -0.8
1965-1970 -2.7 -1.8 -0.8
1971-1976 -3.0 -0.1 -2.8
1977-1982 -3.3 0.0 -3.3
1983-1988 1.5 5.7 4.2
1989 -2.6 -0.2 -2.4
1990 2.7 -1.2 -1.5
1991 4.6 ~-8.8 -1.3
1992 -7.2 -5.6 -1.7
1993 -6.2 4.3 -2.0

1994

Fuente: Banco de México, Indicadores econémicos ¢ INEGI, Sisternas de Cuentas Nacionales.
1Proporciones tomadas a precios corriente.
2 Exportaciones - Importaciones de mercancias y servicios no factoriales.

induciendo su salida. Paralelamente, se da una desarticulacion del
mercado de capitales, la desvalorizacién de los activos y una mayor
vulnerabilidad del sector financiero [Palley, 1994].-

En 1997 dos factores permitieron a México retomar su creci-
miento econémico: el primero fue la recuperacién de la economia
estadounidense hacia finales de 1996, que reactivé el crecimiento
de las exportaciones mexicanas; el segundo se dio a principios de
1998, con el efecto favorable que el alza del precio internacional
del petréleo provoco en las finanzas publicas. Pero este crecimiento
basado en las exportaciones no ha tenido los efectos multiplica-
dores que se esperaban en el conjunto de la economia, debido a los
altos coeficientes de importacién y a la baja generacién de empleos,
dos caracteristicas de las nuevas ramas altamente exportadoras. La
creciente dependencia de las exportaciones y los elevados coeficien-
tes de importacion en los que la capacidad exportadora se basa,
se han convertido en una fuente de deterioro y vulnerabilidad de
la balanza comercial; que a su vez, presiona sobre el tipo de cambio
y la tasa de interés. En consecuencia, es muy probable que la rela-
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cién entre tipo de cambio sobrevaluado y altas tasas reales de interés
agudicen los problemas de insolvencia e inestabilidad bancaria.

La estabilidad macroeconémica que se ha logrado carece de las
bases microeconémicas necesarias para emprender el crecimiento
econdmico estable y sostenido, ya que la primera sigue dependiendo
del comportamiento de las variables externas, tales como los flujos
de capitales externos, la disponibilidad crediticia de la banca pri-
vada internacional, las variaciones de la tasa de interés internacio-
nal, el precio internacional del petréleo y del crecimiento de las expor-
taciones mexicanas al mercado estadounidense; lo que hace que el
ciclo de la economia mexicana quede sujeto a la vulnerabilidad del
contexto internacional.

Ademads, el gobierno ha recurrido constantemente a los recor-
tes del gasto publico, que combinados con la sobrevaluacién del
peso se han convertido en la estrategia central (sin descartar el efecto
de la contencién salarial) para inducir los efectos deflacionarios.
Esta estrategia ha reactivado tres mecanismos deflacionarios: el efec-
to negativo de la caida del gasto publico sobre la demanda agrega-
da, via caida del consumo interno; el efecto negativo de la caida de
las exportaciones (demanda externa) sobre la demanda agregada; vy el
efecto deflacionario de las importaciones baratas (por sobrevalua-
cién del tipo de cambio) sobre los precios relativos internos. Con
la caida del consumo interno y de la demanda agregada se ha lo-
grado mantener baja la inflacién.

CUADRO 3

FINANZAS PUBLICAS 1960-1994
(Como % del piB)

Balance

Balance Balance Balance operacional Interés Componente

financiero  primario  operacional ajustado total inflacionario

Afo a b I4 d e=(a-b f=(-a)
1960-1964 -2.1 n/d n/d n/d n/d n/d
1965-1970 -1.9 -0.6 -1.4 -2.1 -1.3 -0.5
1971-1976 -6.4 -3.4 -3.5 -6.1 -3.0 -2.9
1977-1982 -9.7 -3.4 4.8 -8.7 -6.3 —4.9
1983-1988 -11.9 4.7 -0.8 4.2 -16.6 -11.1
1989 -5.6 8.6 -1.7 2.0 -14.2 -3.9
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CuaDro 3 (Continuacién)

Balance

Balance Balance Balance operacional Interés Componente
financiero  primaric  operacional ajustado total inflacionario
Ario a b ¢ d e=(a-b) f=(-a)
1990 -1.0 10.8 4.8 n/d - -11.8 -5.8
1991 -1.5 5.6 2.7 n/d -7.1 4.2
1992 0.4 5.6 2.9 n/d -5.2 -2.5
1993 0.7 4.8 2.1 n/d 4.1 -1.4
1994 0.1 8.4 3.5 n/d -8.3 -3.4
1989-1994 -1.1 7.3 2.4 n/d -8.4 -3.5

Fuente: Banco de México, Indicadores econémicos.

A pesar de la estabilidad en el nivel de precios internos, si no
hay certidumbre sobre el crecimiento de la economfa, la desregu-
lacién financiera puede provocar fuga de capitales y presionar el
tipo de cambio a la baja. En tltima instancia, la aparente estabili-
dad macroeconémica, entendida como la fijacién del tipo de cambio
(sobrevaluado) y baja inflacién, no garantizan la permanencia de
los capitales externos tanto directos como de cartera, menos atn el
crecimiento econémico. Estabilidad macroeconémica no significa
déficit e inflacién cero. Es comun que la estabilidad macroecond-
mica coexista con déficit fiscal y de balanza de pagos manejables,
y que la baja inflacién estimule la posesién de activos financieros.
Asimismo, la certidumbre sobre el comportamiento futuro de una
economia requiere de un sistema bancario con capacidad para
administrar y evaluar el riesgo. Por ello, el gobierno debe regular
y supervisar las actividades bancarias, al mismo tiempo que se da
el proceso de liberalizacién y desregulacién econdémica.

Desregulacion financiera en México
y subordinacion de la politica fiscal
a la estabilidad monetaria

Durante el largo periodo de regulacién financiera en México, que se
inicia en 1925 con la fundacién del Banco de México, v que con-
tinta con el establecimiento de la banca de desarrollo, mismo que
concluye en 1975 con las primeras modificaciones al sistema
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bancario, las empresas y el sector publico no requirieron de gran-
des voliimenes de endeudamiento externo para financiar las
importaciones en que se sustentaba el proceso de industrializa-
cién del pafs, quiz& porque en sus dos primeras etapas (sustitucién
de bienes de consumo y de bienes intermedios) se requirié de
menos recursos. A esto se agrega el efecto de las politicas estatales
tendientes a generar ahorro interno, tales como el gasto pablico
en inversioén, los cajones selectivos de crédito y la creacién y for-
talecimiento de la banca de desarrollo. En el mismo sentido actué
el mecanismo del encaje legal para controlar la liquidez de la
banca comercial y financiar la inversién del sector publico. Todos
estos mecanismos conformaron una estructura estable de fondeo
de la inversién.

Por supuesto que factores externos como la estabilidad del
sistema monetario internacional, bajo la regulacién del sistema
Bretton Woods, fueron bésicos en la estabilidad y disponibilidad
de los flujos de capitales y préstamos externos. En particular, las
favorables condiciones de contratacién, como tasas de interés
bajas y periodos de vencimiento de largo plazo, permitieron finan-
ciar el déficit en la balanza comercial, que gener¢ el alto creci-
miento de las importaciones. A pesar de esta estabilidad, el modelo
sustitutivo de importaciones no logré institucionalizar las rela-
ciones entre el sistema financiero y el sector productivo, que for-
talecieran la intermediacién financiera. En efecto, el hecho de que
el gasto publico se financiara mediante el encaje legal fue gestando
dos problemas. Por un lado, en la medida que el Estado asumié
la funcién de financiamiento de la inversién de proyectos priori-
tarios de largo plazo (cargando con los riesgos que ello implica-
ba), evité que los bancos asumieran directamente la funcién de
intermediacién con todos sus riesgos. Este mecanismo colocé a
la banca privada en una situacién muy cémoda; altos rendi-
mientos y nulo riesgo. Por el otro, ante la imposibilidad politica
de aplicar una reforma ftributaria, el Estado sacrificé su funcién de
recaudacién tributaria, lo que fue erosionando gradualmente sus
ingresos y, por tanto, las finanzas publicas. Si bien estos proble-
mas no se manifestaron durante el largo periodo de crecimiento
(1960-1981), gracias a las condiciones de estabilidad que mostra-
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ron los mercados financieros internacionales y a la certidumbre
que la libre convertibilidad de la moneda inyecté a la economia
mexicana; para 1982 estas variables se convirtieron en la fuente
generadora de la inestabilidad del sistema financiero nacional.

Cuapro 4

INGRESOS ORDINARIOS DEL GOBIERNO FEDERAL 1988-2000
(Como % del riB)

Ingresos Organismos y empresas
Ano ordinarios  Tributarios  No tributarios  de control presupuestal directo
1988 28.1 11.6 4.9 11.6
1989 26.2 11.7 5.1 9.4
1990 25.2 111 5.1 9.4
1991 26.2 10.6 7.6 8.0
1992 26.3 11.3 7.4 7.6
1993 231 11.4 4.0 7.6
1994 23.1 11.3 4.2 7.6
1995 22.8 9.3 6.0 7.6
1996 23.2 9.0 6.7 7.5
1997 23.1 9.8 6.2 7.2
1998 20.0 10.2 3.9 5.9
1999 20.7 11.2 3.8 5.7

Fuente: Presidencia, Cuarto Informe de Gobierno, Anexo estadistico 1988 y Criterios generales
de politica econémica para 1990.

Esto muestra que la politica fiscal (politica de gasto, ingresos'y
financiamiento del déficit pablico), monetaria y financiera desem-
pefiaron un papel central en la estrategia de crecimiento con esta-
bilidad de precios. En la medida que pudieron aplicarse con cierta
independencia y coordinadamente, de acuerdo con los objetivos que
se propuso la politica econémica sustitutiva de importaciones, la
politica fiscal cumpli6 su papel anticiclico, en tanto que la politica
monetaria y financiera permitieron mantener el de nivel de liquidez
compatible con el ritmo de crecimiento del producto interno. Sin
embargo, el proceso de desregulacién econémica y liberalizacién
financiera que se inicia en 1983, y se contintia de manera profunda
en 1988, reactivd mecanismos complejos en los circuitos moneta-
rio-financieros que han limitado este papel de la politica fiscal.
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A principios de la década de los ochenta, el mercado moneta-
rio internacional entra en una etapa de inestabilidad; el incre-
mento en la oferta de recursos privados internacionales de corto
plazo transformo el régimen cambiario de paridad fija a flotante,
el cual se convierte en una fuente de alta volatilidad para las
tasas de interés externas. Las condiciones de contratacién de deuda
y préstamos cambia dristicamente; los plazos se reducen, se incre-
mentan las tasas de interés, surgen nuevos instrumentos de
captacién con altos rendimientos en los mercados privados inter-
nacionales de capitales, en particular los euromercados. Estos merca-
dos atrajeron los recursos de los pafses en desarrollo, al mismo
tiempo que estimularon un mayor endeudamiento externo de
sus gobiernos. En el caso de la deuda externa de México (que fue
una de las mas altas de América Latina) su destino fue el finan-
ciamiento del déficit de la balanza comercial y del sector publico,
generados por la petrolizacién de la economia. Cabe recordar que
el reciclaje de los excedentes petroleros en el sistema financiero
nacional no elevé el financiamiento para la inversién productiva;
por el contrario, se colocé en la banca privada internacional y en
instrumentos especulativos internos como los depésitos de corto
plazo de alta liquidez, y los depésitos en délares, lo cual quedé
demostrado con la desintermediacién financiera y la fuga de ca-
pitales que se suscité en 1982.

Como consecuencia, el factor que explica la inestabilidad finan-
ciera presente desde 1982 es el exceso de liquidez en el mercado
financiero internacional, ya que debilit6 las politicas estatales que
permitieron el financiamiento del gasto publico y privado. Por
un lado, los plazos de los créditos internos y externos se reducen
y, por el otro, la captacién financiera se contrae, lo que dificulté el
cumplimiento de los compromisos financieros y obstaculizé los
mecanismos compensatorios que habian permitido establecer débi-
les lazos entre el sector productivo y el sistema financiero nacio-
nal. En este sentido, podemos decir que la crisis de 1982 dejé ver
la vulnerabilidad de los mecanismos compensatorios internos a los
cambios en el entorno financiero internacional. Entonces, ésta no
fue resultado de la regulacién estatal del sistema financiero, sino de
la débil relacién entre el sistema financiero y el sector productivo,
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asicomo de la falta de adecuacién de estos mecanismos compensa-
torios al entorno internacional. Al respecto, Noemf Levy afirma
que la crisis financiera de 1982 no fue resultado de la represién
financiera, como lo han querido hacer aparecer los teéricos de la
liberalizacién financiera; por el contrario, fue inducida por la desre-
gulacién del sistema monetario mundial, que presion¢ al sistema
financiero nacional a realizar adecuaciones disfuncionales al cre-
cimiento econémico [Levy, 2001: 204].

CUADRO 5
ESTRUCTURA DE LA INVERSION SEGUN AGENTE
(Porcentajes)
FBKF FBKF FBKF FBKF FBKF
Periodo FBKF privado ptiblico  gob. fed. OD y EGF! empresas?®
1961-1971 100.0 65.4 34.6 16.7 17.9 83.3
1972-1982 100.0 57.8 42.2 18.8 23.4 81.2
1983-1987 100.0 63.5 36.5 8.1 28.3 91.9
1988-1994 100.0 78.5 21.5 4.9 16.7 95.1
1961-1994 100.0 66.5 33.5 12.5 21.2 37.7

Fuente: Tomado de Noemf Levi, Cambios institucionales del sector ﬁnanctzro y sus efectos sobre
el fondeo de la inversidn. México 1960-1994, anexo.

'Organismos descentralizados y empresas del gobierno federal.

2Corresponde a la suma de la FBkF privada y de oD y EGF.

CUADRO 6

INVERSION SEGUN AGENTES
(Tasas de crecimiento)

FBKF FBKF FBKF FBKF FBKF
Periodo FBKF privado  publico gob. fed. OD y EGF' empresas®
1961-1971 8.2 9.2 5.8 9.6 3.3 8.0
1972-1982 6.9 4.5 10.8 3.5 16.4 7.5
1983-1987 1.6 7.8 -8.4 -11.1 -7.7 2.7
1988-1994 8.1 9.1 4.5 14.2 2.0 7.8
1961-1994 5.9 6.5 4.3 3.8 4.5 6.1

Fuente: Ibidem, cuadro 5.
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Estabilidad monetaria y politica fiscal
en un sistema financiero regulado: 1960-1982

Crecimiento econdmico
con estabilidad financiera (1960-1971)

El car4cter expansivo de las politicas fiscal y monetaria

Durante el proceso de industrializacién del pafs, bajo el modelo
sustitutivo de importaciones, sobresale la etapa del desarrollo
estabilizador, 1960-1971, por ser una de las m4s dindmicas y esta-
bles que ha presentado la economia mexicana: altas tasas de
crecimiento del producto interno bruto (pB) y de la inversion fija,
una inflacién moderada, tipo de cambio estable y baja variacién
en las tasas de interés internas. Factores que sumados a las condi-
ciones de alta rentabilidad que ofreci6 el modelo de acumulacién
sustitutivo de importaciones, coadyuvaron al mantenimiento de
dicha estabilidad. La cual no hubiera sido posible en ausencia de las
condiciones internacionales favorables, presentes en estos afios.
En efecto, el entorno financiero internacional se caracterizé por el
fuerte crecimiento de la economia estadounidense e inflacién
mundial baja y estable, lo que permitié6 una coordinacién entre un
sistema de tipos de cambio fijos y tasas de interés externas estables.
No se presentaron choques externos adversos que condujeran a
situaciones especulativas en el mercado internacional de capitales.

Regulacién financiera y fuentes de financiamiento

Durante toda esta etapa el Estado mexicano establecié mecanis-
mos compensatorios que no s6lo fomentaron la actividad produc-
tiva, sino también cumplieron con la funcién de normar a los
agentes econdmicos; es decir, no sélo regulé los precios sino tam-
bién intervino directamente en la actividad productiva. Tales me-
canismos fueron la imposicién del encaje legal a la banca privada
y mixta, el establecimiento de cajones de crédito selectivo, destina-
dos al financiamiento de la inversién de actividades prioritarias,
y el fortalecimiento y expansién de la banca de desarrollo, que
incluye la creacién de fideicomisos de fomento, en particular
para el sector agricola y minero. En su conjunto, estos instru-
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mentos constituyen una infraestructura fundamental para el
fondeo de la inversién publica y privada.

En este contexto, las principales fuentes de financiamiento con
relacién a la formacién bruta de capital fijo fueron: el excedente
neto de operacién, el consumo de capital fijo, los créditos bancarios,
el financiamiento externo y la emisién de valores [Levy, 2001]. De
esto se desprende que las empresas recurrieran fundamental-
mente a sus recursos internos (reinversién de utilidades) para
financiar su inversion, en tanto que el sector financiero mexicano
basé su operatividad en el sistema bancario crediticio. Cabe sefia-
lar que a pesar del incipiente desarrollo del mercado de valores, la
emisién de valores gubernamentales fue muy dindmica desde
1964, debido a que el gobierno recurrié al encaje legal para fi-
nanciar su gasto. Otro mecanismo compensatorio que coadyuvé
a la estabilidad monetario-financiera de este periodo, fue la activa
participacién de la banca de desarrollo en la emisién de créditos a
sectores productivos y sociales prioritarios. Por su parte, los prés-
tamos externos cumplieron un papel complementario y estabili-
zador de la economia, en tanto que se traté de contrataciones de
deuda del sector publico de largo plazo.

En general, podemos afirmar que durante esta etapa las
principales fuentes de financiamiento del crecimiento econémico
fueron los recursos internos de las empresas y los mecanismos
compensatorios, entre los que sobresale por su importancia el encaje
legal, pues permitié movilizar el ahorro interno. Estos mecanis-
mos permitieron al gobierno no sélo fomentar el hacerse de fondos
de la inversién (que imprimié caracteristicas particulares al pro-
ceso de industrializacién), sino también normar la actividad de
los agentes econémicos y mantener la estabilidad econémica. En
otras palabras, fue el ahorro interno, mediante el gasto publico,
el componente fundamental en el financiamiento del crecimiento
econémico, mientras que el ahorro externo especificamente la
deuda externa (no asi la inversién extranjera directa), cumplié
una funcién complementaria al ahorro interno.

Al igual que las condiciones de estabilidad del entorno inter-
nacional, el acuerdo politico entre las principales fracciones del
capital industrial y financiero y el gobierno representaron un
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CUADRO 7

FUENTES DE FINANCIAMIENTO
EN RELACION CON FBKF

Excedente Consumo Financiamiento

neto de capital , _

Periodo Total operacién fijo Créditos  Valores Externo
1961-1971 352.0 280.0 28.0 26.0 6.0 13.0
1972-1982 318.0 202.0 25.0 46.0 21.0 24.0
1983-1987 441.0 231.0 54.0 120.0 25.0 12.0
1988-1994 410.0 267.0 51.0 48.0 22.0 30.0
1961-1994 375.0 240.0 39.0 56.0 20.0 23.0

Fuente: Ibidem, cuadro 5.
CuADRO 8

FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LA INVERSION FIJA
(Tasas de crecimiento)

Excedente  Consumo Financiamiento

neto de capital _
Periodo Total operaciones fijo Crédito Valores  Externo
1961-1971 9.4 6.9 8.1 10.6 ©28.6 7.7
1972-1982 7.9 502.0 6.9 26.2 32.6 20.7
1983-1987 1.8 -6.3 22.8 18.4 7.0 -11.1
1988-1994 9.3 7.3 4.4 21.6 -16.2 78.3
1961-1994 6.8 5.7 8.0 10.5 154 9.5

Fuente: Ibidem, cuadro 5.

factor clave en la marcha estable de la economfa. Dichos acuerdos
permitieron desarrollar una intervencién estatal activa en la eco-
nomia e instrumentar politicas fiscal, monetaria y financiera que
no generaran incertidumbre en los inversionistas privados. Prueba
de ello es que los mecanismos de financiamiento impuestos por
el Estado, tales como el encaje legal y los cajones prioritarios de
crédito fueron aceptados por dichas fracciones, en tanto que las
empresas financiaron su inversién mediante recursos internos.
Esto es, en la medida que los bancos no rechazaron el encaje legal,
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aceptaron actuar como prestamistas del gobierno, ya que la te-
nencia de valores gubernamentales de renta fija generaba altos
madrgenes de rentabilidad y bajo riesgo. Al respecto, tanto Tello
como Fitzgerald afirman que este acuerdo politico suponia la
aceptacioén por parte de los bancos para financiar el gasto publico,
a cambio del compromiso del gobierno de no introducir una refor-
ma tributaria. Sin embargo, con el paso del tiempo este acuerdo
representari un costo econémico muy alto en términos de mar-
gen de maniobra de la politica fiscal. En otras palabras, el mecanis-
mo del encaje legal, significé la renuencia del Estado a su funcién
de captacion de ingresos tributarios de manera directa (mediante
impuestos), cediendo dicha funcién a la banca privada, que acept6é
financiar el gasto publico via el encaje legal.

Esta situacion explica la persistencia de los déficit presupues-
tales que se presentan a lo largo de la década de los afios sesenta,
ya que se utilizaron las finanzas publicas como soporte de la
acumulacién privada de capital en el sector industrial, presio-
nando al alza al gasto publico, al tiempo que se fortalecia la resis-
tencia a la elevacién de los ingresos tributarios. Si esta situacién
no generd inestabilidad, se debe a que la instrumentacién de las
politicas monetaria y crediticia expansivas desempefié un papel
fundamental en el financiamiento de estos desequilibrios fiscales
mediante fuentes no inflacionarias. En efecto, se alenté el creci-
miento del ahorro financiero interno por medio de una elevada tasa
de interés, que fue generosamente tratada desde el punto de vista
tributario. Adema4s, dado un tipo de cambio fijo, el rendimiento
en dolares del ahorro financiero fue muy superior al obtenido en
los mercados internacionales; lo que estimulé la entrada de capi-
tales e inhibié su fuga.

" Mecanismos compensatorios y crecimiento econémico

El crecimiento del ahorro financiero estimul6 la expansién
del sistema bancario, que fue aprovechado por el gobierno para
canalizar una parte del ahorro privado hacia el financiamiento
del sector publico mediante el encaje legal a la banca privada y
mixta. Ello explica que la expansién del crédito monetario (que
no siempre es inflacionario) al gobierno fuera relativamente bajo
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durante este periodo. El saldo de billetes y moneda crece a una
tasa anual promedio muy similar a la tasa de crecimiento del pi8
nominal. Por otro lado, la contratacién de deuda publica externa
fue mesurada y cumpli6 la funcién de incrementar la oferta de
divisas, condicién necesaria para mantener un tipo de cambio fijo,
con lo que se eliminan presiones inflacionarias y se asegura la
estabilidad en las tasas de interés internas. El efecto conjunto de estos
factores, foment6 la generacién de expectativas positivas sobre el
desarrollo de la economia. ‘

Durante este periodo, tal situacién no provocé inestabilidad
en el sistema financiero, ya que la banca cumplié su funcién de
intermediacién (indirectamente, via el encaje legal y cajones cre-
diticios) en la medida que el gobierno cumplié su compromiso de
no aplicar una reforma fiscal, con lo cual se mantuvo la certi-
dumbre sobre ¢l comportamiento de la economia; el tipo de cam-
bio continué estable y no se presentaron fugas de capital, a pesar
de la libre convertibilidad de la moneda. Sin embargo, para 1973
la inestabilidad en los ingresos publicos y del sistema monetario
internacional, el agotamiento del modelo sustitutivo de importa-
ciones y la permanencia de la libertad cambiaria se conjugaron
para convertirse en los factores detonadores de la inestabilidad del
sistema financiero nacional, cuya primera manifestacién fue la
fuga de capitales de grandes proporciones que se observa en
1976.

Crecimiento econémico

con inestabilidad financiera (1972-1982).
La inestabilidad financiera internacional
y el cardcter restrictivo de las politicas
fiscal y monetaria

El ciclo econémico que va de 1972 a 1982, fue el dltimo de rapido
crecimiento de la economia mexicana, aunque en un contexto de
alta inestabilidad, debido tanto a factores internos como exter-
nos. Con respecto a los factores externos, el derrumbe del sistema
Bretton Woods, provocado en parte por el incremento en la oferta
de recursos privados internacionales de corto plazo, debilité el régi-
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men de paridad fija, lo que obligd a establecer tipos de cambio
flotantes. Las nuevas condiciones en los mercados internacionales
de capitales presionaron al alza a las tasas de interés externas.
Estos factores debilitaron al modelo sustitutivo de importaciones,
que en si mismo mostraba ya fuertes signos de agotamiento, en
particular en la Gltima etapa correspondiente a la sustitucién de
bienes de capital.

Politica fiscal expansiva y desequilibrios
macroecondémicos: 1971-1977

Con un contexto internacional adverso, el gobierno de Luis
Echeverria se proponia hacer compatible el crecimiento econémico
con una redistribucion del ingreso. Se consideraba que era posible
avanzar en la senda del crecimiento econémico al mismo tiempo
que se resolvian los problemas de pobreza y marginacién de los
grupos mayoritarios de la sociedad. Al igual que en el periodo
estabilizador, a la politica fiscal se le asignaba un papel central
en esta estrategia denominada “desarrollo compartido”. En la
medida que se pretendfa una modificacién radical en la estructu-
ra productiva y social (origen de la concentracién del ingreso) se
proponia atacar el problema mediante la aplicacién de una poli-
tica activa de gasto publico en programas de caracter social.

En cuanto al sector externo, dado el alto déficit que presen-
taba la balanza comercial, se planteaba una reduccién del mismo,
pero ello obligaba a elevar la produccién de insumos intermedios
(como una via para reducir los volimenes de importaciones), lo
que suponia un incremento considerable en los niveles de inver-
sién. Ante la imposibilidad de que el capital privado asumiera estos
proyectos de larga maduracién, todo indicaba que seria el sector
publico paraestatal el responsable. En consecuencia, el aumento del
gasto publico, tanto en gasto corriente del gobierno federal como en
inversién publica de las empresas paraestatales, serian los meca-
nismos reactivadores del crecimiento econémico.

Pero, para mantener la estabilidad en precios y en tipo de
cambio era necesario controlar el déficit presupuestal. Esta situa-
cién dejaba ver la urgencia de una reforma fiscal que elevara los
ingresos publicos tributarios, asf como la necesidad de modificar
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los criterios de fijacién de precios y tarifas de los bienes y servicios
publicos. A diferencia del periodo estabilizador, cuando el acuerdo
sobre politica tributaria entre el sector empresarial y el gobierno
habia permitido aplicar una politica fiscal y crediticia expansiva,
ahora la iniciativa de reforma tributaria que el Ejecutivo envi6 a
la Camara fue el punto de ruptura entre el gobierno y la cipula
empresarial. A partir de este desacuerdo, las relaciones entre el
gobierno v las fracciones dominantes del capital industrial y fi-
nanciero marcaron la politica econémica de todo el periodo
(1972-1977), que se caracterizé por ser un ciclo econémico de
“arranque” y “freno”, acompafiado de un fuerte crecimiento en las
tasas de interés, en el nivel de precios y fugas de capitales, antes
y después de la macrodevaluacién de 1976.

A finales de 1976, la economia mexicana presentaba una fuerte
contraccién; crisis del sector externo, inflacién creciente, grave dete-
rioro en las finanzas publicas, fuertes compromisos de estabili-
zacién pactados con el M1, ademas de las presiones que implica
el cumplimiento con el servicio de la deuda externa del gobierno.
Ante esta situacién, durante la siguiente gestion presidencial, la de
Loépez Portillo, se aplica en su primer afio de gobierno un progra-
ma ortodoxo de contraccién fiscal y monetaria, logrando dismi-
nuir el déficit tanto en la balanza comercial como en la cuenta
corriente. Asimismo, se logra detener la fuga de capitales, el tipo
de cambio se mantiene estable y la inflacién se redujo; sin emn-
bargo, el piB decreci6 3.4% (por debajo de la tasa histérica del
periodo anterior, que fue de 6.0%, en promedio), como resultado de
la contraccién fiscal y monetaria.

Estos resultados, que con mucho superaban la situacién som-
bria que presentaba la economia mexicana hacia finales de 1976,
suavizaron las opiniones pesimistas que se tenian tanto interna
como internacionalmente, sobre la marcha de la economia. Esta con-
fianza es reforzada por la riqueza petrolera recién descubierta, la
cual era acompanada por los incrementos del precio internacional
del hidrocarburo. Todos estos factores influyeron decididamente
sobre el consenso dentro del gobierno para aplicar una politica
fiscal fuertemente expansiva. Los cuatro afios que van de 1978-1981
fueron de extraordinario crecimiento econémico, incluso muy
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superior a las tasas histéricas, con una tasa promedio del 1B de 9.2%.
Sin duda, el motor de este crecimiento econémico fue el gasto
puiblico, en particular el de inversién en la industria petrolera.

Debilitamiento de los mecanismos compensatorios
y cambios en las fuentes de financiamiento

Durante todo el periodo 1972-1982, se mantuvieron los me-
canismos compensatorios de encaje legal, cajones de crédito prio-
ritario e incluso se amplié el crédito de la banca de desarrollo asi
como sus funciones con la creaciéon de fideicomisos y fondos de
fomento para actividades agropecuarias, forestales y mineras,
con lo cual aumenté la participacién directa del gasto publico en
la economia. Paralelamente, en 1975 se adoptaron las primeras
medidas para modificar el marco institucional que regfa al sistema
financiero mexicano, como fue la creacién de la banca multiple,
la autorizacién para formar grupos financieros y la aprobacién
de la nueva Ley del Mercado de Valores® que dota al mercado
bursatil de su propio marco normativo. Asi, entre 1978-1979,
después de la primera devaluacién del peso, el mercado de valores
empieza a mostrar un crecimiento muy dindmico, que pretendia
desarrollar una politica de financiamiento directo a la inversion; de
ahi que el estimulo a la actividad bursatil incluyera estimulos y
exenciones fiscales.® Sin embargo, dicho dinamismo dejé ver las
deficiencias y el caracter de la actividad bursatil; una alta propor-
cién de las operaciones realizadas se concentraron en la venta-com-
pra de acciones secundarias, y s6lo una minima parte correspondia
a la emisién de nuevas acciones [Lopez, 2001: 171].

A diferencia del periodo de alto crecimiento con estabilidad
(1960-1971), cuando el dinamismo de la inversién publica se vio

5Entre las principales modificaciones de esta ley, se encuentran las siguientes: a)
el mercado de valores deja de ser una institucién de crédito auxiliar de crédito y b) se
fusionan las bolsas de valores de la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey en
un organismo nacional denominado Bolsa Mexicana de Valores. En 1978 se crea el
Instituto Nacional de Valores (Indeval), que funciona como depositario de los valores
bursétiles.

¢ Entre estos estimulos, tres fueron de suma importancia: 1. la autorizacién de
cajones de inversién en acciones de los departamentos de ahorro; 2. la aprobacién
de exenciones fiscales para las ganancias de capital de operaciones bursétiles, y 3. la
autorizacién para la mexicanizacion de las empresas de capital extranjero mayoritario
mediante la Bolsa Mexicana de Valores.
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acompafiado del crecimiento en la inversién privada, en este periodo
(1972-1982), la mayor participacién de esta tltima se explica
por la dréstica caida de la inversién privada, es decir, la inversién
publica adopté una dindmica anticiclica. De forma que, cuando el
crecimiento econémico mostré signos de estancamiento, el sector
publico ejercié un mayor gasto publico, en particular mayor inver-
sién para mantener el nivel de producto y empleo. Pero esta estra-
tegia centrada en la inversién puiblica no fue capaz de revertir la
polarizacién sectorial que caracterizaba al crecimiento econémico,
y menos aun la aguda heterogeneidad que presentaba el sector
industrial. En otras palabras, la inversién publica no fortaleci6 a
sectores productivos basicos, como el agricola y ramas produc-
toras de bienes de capital que se convirtieran en los ¢jes dinami-
zadores de un crecimiento estable y sostenido. De ahi que, a pesar
de los altos volimenes de inversién publica, el gasto publico no
estimulé el incremento en la productividad, competitividad y efi-
ciencia productiva; en consecuencia, no aseguré un crecimiento
estable durante este periodo.

Asi, durante el periodo 1972-1982 se observé una dréastica
modificacién en la participacién de las fuentes de financiamiento
del crecimiento econémico; el primer lugar lo ocupan los créditos
publicos, que por medio de la banca de desarrollo otorgé la mitad
del total de los créditos otorgados, los cuales fueron fundamental-
mente de corto plazo; en tanto que la banca privada redujo su
participacion. Es decir, la intermediacién financiera durante este
periodo, se caracterizé por el otorgamiento de créditos de corto plazo,
una demanda creciente de créditos por parte del sector publico, y
por una mayor participacién de la banca de desarrollo en el otor-
gamiento del crédito total. Esta situacién queda reflejada en el
mayor apalancamiento de las empresas, en particular entre
1979-1982, cuando el crecimiento econémico presenta las tasas
mds altas, como consecuencia del sobrecalentamiento de la eco-
nomia inducido por la mayor participacién de la inversién pa-
blica en la infraestructura petrolera.

Por su parte, el crecimiento en la emisién de valores se explica,
fundamentalmente por la colocacién de deuda interna, que hasta
1977 se realizaba en las instituciones bancarias, pero que a partir
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de 1978 con la aprobacién de la emisién de titulos de renta fija,
como los CETES y Petrobonos se dinamiza el mercado bursatil
[Lopez, 2001:169]. Con respecto al financiamiento externo, la
deuda externa publica dejé de ser complementaria, y adquirié un
papel estratégico en el financiamiento del déficit externo y publico;
en tanto que la inversién extranjera directa disminuyé.

La banca privada a pesar de haber reducido su participacién
en el otorgamiento de créditos no se vio afectada, debido a los
altos rendimientos que recibia por concepto de encaje legal. En
general, podemos decir que durante todo el periodo 1972-1982,
el financiamiento externo a las empresas aumenté (en tanto que
la reinversién de utilidades disminuyé), siendo sus principales
fuentes los créditos publicos (mediante la banca de desarrollo), los
créditos bancarios, en ambos casos se traté de créditos de corto
plazo vy, en menor proporcién, la emisién de valores, en particular
en el caso de las grandes empresas.

En efecto, durante 1978-1982 la liquidez en el sistema finan-
ciero era alta, segtin los pasivos de la banca, predominaban los
instrumentos liquidos y los de plazos menores a un afio, 17 y
59%, respectivamente. En otras palabras, la cantidad de créditos
aumentaba, en tanto que las obligaciones bancarias mantenfan
constante su estructura de corto plazo. Lo que impidi6 que el
sistema bancario conformara un fondo revolvente [Levy, 2001:
198]. En consecuencia, tres factores contribuyeron a la gestacién
de una estructura financiera inestable:

a) La captacién de recursos de corto plazo, que impidié a la
banca otorgar créditos de largo plazo. Esto es, no fue posible
hacerse de fondos para proyectos de inversién de larga ma-
duracién.

b) La disminucién de la participacién del crédito privado en el
crédito total. Lo cual no afectd a la banca, pues los rendimien-
tos que ésta recibia por concepto del pago de intereses del
encaje legal compensaron con mucho aquella disminucién. Sin
embargo, este mecanismo de financiamiento del gasto piiblico
se convirti en un factor de presién para el manejo de la poli-
tica monetaria, y
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c) el debilitamiento de la participacién de la banca de desarrollo
en el total de crédito otorgado, indujo una desaceleracién en el
ritmo de crecimiento del producto.

Cabe sefialar que la banca de desarrollo otorgé la mitad del
crédito total, sin embargo, en este periodo, s6l0 creci6 tres puntos
porcentuales. De esto se desprende que el gobierno mediante de la
banca de desarrollo, asumi6 los riesgos de prestar al sector pro-
ductivo y tomar deuda en moneda extranjera a tasas de interés,
mientras que la banca privada se concreté a adquirir valores
gubernamentales y captar recursos del publico. Situacién que
estrangulé las finanzas ptblicas y limité el manejo de la politica
monetaria. El incremento de la inversién publica que se enfrenté
a los limites que le impuso la politica de precios y subsidios de los
bienes piiblicos y la baja recaudacién fiscal, explican el alto endeu-
damiento fiscal y externo del sector piblico, que alimentaron el
riesgo cambiario. De esta forma, el gobierno continué intervi-
niendo directa y de manera creciente en la produccién y en el finan-
ciamiento del sector empresarial, pero ahora para compensar la
caida de los créditos bancarios. Sin embargo, y a pesar de los
estimulos al sector privado, en 1982 el gobierno no pudo detener
la fuga de capitales ni la desintermediacién bancaria, generdndose
un circulo vicioso de altas tasas de interés, inflacién, riesgo cam-
biario y devaluacién. .

Inestabilidad financiera:
alta liquidez y contraccién crediticia

La inestabilidad financiera fue generada por la libre converti-
bilidad de la moneda, que en un contexto de alta movilidad de los
capitales erosioné los mecanismos tradicionales de hacerse de
fondos para el gasto publico. El incremento de la liquidez interna-
cional elevé la oferta de créditos internos, pero las elevadas tasas
de interés estimularon la colocacién del ahorro en instrumentos de
corto plazo, en tanto que la inversién se contrajo. El gobierno con-
tinuo financiando su gasto mediante la emision de valores guber-
namentales, y para inducir su adquisicién por parte de la banca
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privada aumentoé y desreguld las tasas de interés (tanto absolutas
como relativas) aplicables al encaje legal. Esta situacién en parte fue
alimentada por el sector bancario privado, ya que presioné por
obtener mayores tasas de interés mediante el establecimiento de
instrumentos de corto plazo lo que, finalmente, condujo a la
desintermediacién financiera; en tanto que el gobierno, para neu-
tralizar esta situacién, cred instrumentos ligados al precio de las
divisas, como fueron las cuentas de cheques en délares.

La combinacién de la politica fiscal expansiva con una poli-
tica monetaria restrictiva y una de tipo de cambio sobrevaluado,
en particular durante el periodo 1979-1982, no repercutio en los
rendimientos del sector privado debido a que el sector productivo
fue subsidiado mediante los bajos precios de bienes y servicios
publicos, bajos impuestos, regimenes fiscales especiales y la pro-
teccion al mercado interno; en tanto que el sector bancario perci-
bi6 altos rendimientos mediante las elevadas tasas de interés que
el Banco de México pagé por concepto de encaje legal.

Durante el periodo 1979-1981, se puso en marcha una im-
portante reforma tributaria,” el abultado gasto publico superé con
mucho los ingresos y el déficit financiero se disparé, financian-
dose con deuda externa, aunque también lo hizo de manera
importante mediante la monetizacién. En efecto, a pesar de los
esfuerzos que el gobierno realizé para ajustar su gasto y aumen-
tar los ingresos, el déficit financiero como proporcién del PIB re-
presenté 16.9%.® Durante 1982 la deuda externa se mantuvo
constante, debido a la paralizacién de los créditos externos y la
deuda publica interna crecié6 190%, en términos nominales. Por
otro lado, si consideramos que el agregado monetario M1 crecia
a una tasa elevada, pero muy inferior a la del indice de precios

’Dicha reforma planteaba los siguientes objetivos centrales: alcanzar la cober-
tura integral de globalizacién de los ingresos provenientes de impuesto sobre la
renta (1sr), con que se consideraba se alcanzarfa la progresividad de este impuesto,
ademds de reducir la evasién fiscal al identificar todas las fuentes de ingresos del
contribuyente; se avanzo6 en la solucién del problema de la doble tributacién que
implicaba el tratamiento fiscal de los cobros de intereses y dividendos; se realizaron
ajustes para disminuir el castigo impositivo que implicaba la inflacién; y se sustituye al
impuesto sobre los ingresos mercantiles por el impuesto al valor agregado (va).

8Cabe sefialar que més de 11 puntos porcentuales de esta cifra corresponden a
la amortizacién inflacionaria de la deuda incluida en los intereses nominales.
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(54 v 98%, respectivamente), es claro que ante la elevada tasa de
inflaciéon® y la creciente incertidumbre, los agentes econémicos
evitaban las tenencias de saldos en moneda nacional.

Por otro lado, la expansién del consumo y de la inversién
gubernamental generd un efecto de arrastre sobre el gasto privado
en consumo e inversién, provocando que la demanda global cre-
ciera més rapido que el producto interno, brecha que fue cubierta
con importaciones. Los efectos de esta situacién no se hicieron
esperar; la balanza comercial mostré elevados déficit, el pago de
intereses alcanzé cifras escandalosas. Pero, estos desequilibrios
fueron facilmente financiables con créditos externos, por lo me-
nos hasta mediados de 1981. La bonanza financiera también
trajo consigo la de créditos externos, la inestabilidad de esta situa-
cién fue percibida por los sectores empresariales hacia mediados
de 1981, iniciando las primeras fugas de capitales, que se inten-
sifican cuando empieza a descender el precio del petréleo, al mis-
mo tiempo que las tasas de interés internacionales inician una
tendencia alcista. Finalmente, en agosto de 1982, en un intento
desesperado por contener las fugas de capitales, el gobierno impone
el control generalizado del tipo de cambio y decreta la nacionali-
zacion del sistema bancario.

A pesar de que los gobiernos de Luis Echeverria y Lépez Por-
tillo se habian fijado como objetivo el crecimiento econémico, todo
el periodo 1971-1982 estuvo dominado por la preocupacién de
controlar el incremento en los precios y reducir los desequilibrios
en la balanza de pagos y en las finanzas publicas. Lo que condujo,
finalmente, a la aplicacién de una politica fiscal fuertemente res-
trictiva, particularmente en 1977 y 1982, acomparfiada de una
politica monetaria conservadora. El efecto conjunto de esta poli-
tica acentud la precaucién de los inversionistas privados, quienes
contrajeron .su demanda de créditos, lo que generé un exceso de
liquidez en el sistema bancario. La combinacién de estos dos fac-
tores (alta liquidez y contraccién en la demanda de crédito) se

9 Los incrementos durante 1982 en los salarios nominales, en algunos bienes con
precios controlados (tortilla, gas, electricidad, as{ como los incrementos mensuales
nominales de entre 2 y 3% en estos dos dltimos servicios), que sumados al incremento
de 100% en los combustibles, que en diciembre autorizé el gobierno de Miguel de la
Madrid, aumentaron las presiones inflacionarias.
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convirtié en el elemento detonador de la crisis financiera de 1982,
ya que el ahorro interno que se habia generado (con los exceden-
tes petroleros) se coloco en instrumentos especulativos de corto
plazo que otorgaban altos rendimientos, pero eran sumamente
volatiles.

Crisis y estabilidad macroecondmica.
El nuevo papel de la politica fiscal
en un sistema financiero desregulado; 1983-1994

En agosto de 1982, era evidente la fragilidad de las variables macroe-
condémicas; el piB registré una tasa de crecimiento anual negativa
de 0.6%, después de casi 50 afios de crecimiento ininterrumpido. Por
su parte, las medidas de ajuste en el gasto publico se reflejaron
en un fuerte ajuste del sector externo, en particular la balanza
comercial produjo un excedente, inducido por la contraccién de
las importaciones que ocasionaron las constantes devaluaciones del
tipo de cambio' y la politica fiscal restrictiva. Sin embargo, la
fuga de capitales no par¢, a pesar de la macro devaluacién y de
la conversién forzosa de los mexddlares a pesos. Asi, el colapso
financiero de 1982, se produjo cuando los acreedores externos, al
advertir el alto déficit de la balanza de pagos, el debilitamiento
del mercado petrolero, el alto nivel de la deuda externa y las altas
tasas de interés externas, se negaron a seguir financiando el dese-
quilibrio externo.

Ajuste macroeconémico
e inestabilidad financiera (1983-1987)

Ante esta situacién la administracién de Miguel de la Madrid
instrumenté una politica de ajuste macroeconémico cuyos obje-
tivos de corto plazo eran el control de la inflacién que impidiera
una espiral hiperinflacionaria y revertir el desequilibrio externo

10En diciembre de 1982 la nueva administracién de Miguel de la Madrid resta-
blece parcialmente el libre mercado del tipo de cambio, de tal forma que hacia finales
de este afio, el tipo de cambio habfa alcanzado un nivel cinco veces superior a la co-
tizacién de inicio de afio.
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que permitiera cumplir con el servicio de la deuda externa. En el
mediano plazo se proponia establecer un nuevo modelo de desarro-
llo basado en el cambio estructural; dicho cambio se sustentaba en
dos ejes; por un lado, se propone la profundizacién del proceso de
liberalizacién financiera y comercial y, por el otro, se fija la meta
de consolidar la privatizacién de la economia, con lo que se reduce
la participacién del Estado en la actividad econémica. Esto es, desre-
gulacién econémica con liberalizacién financiera y comercial.

Politicas fiscal y monetaria restrictivas.
La estrategia del ajuste macroeconémico

El diagnéstico que sustentaba al nuevo modelo de desarrollo
determiné que el desequilibrio fiscal era la causa del proceso infla-
cionario, y que las distorsiones en la estructura de los precios
relativos de los bienes comerciables v no comerciables era la fuente
de los desequilibrios del sector externo. Con base en dicho diag-
nostico el gobierno realizaba las siguientes acciones: 1. Un severo
i{uste en las finanzas publicas; 2. Reduccién del coeficiente de

onetizacién del déficit pablico; 3. Contraccién crediticia al sec-
tor privado; 4. Una fuerte depreciacién del peso, asi como la
progresiva liberalizacién del comercio exterior; y 5. Un rigido
control salarial. ,

El ajuste en las finanzas publicas se logré fundamentalmente
a través de la reduccion extraordinaria del gasto no financiero o
gasto primario,'! que pasé de 35.7%, como proporcién del piB en
1982, a s6lo 18.3% en 1988. Esta drastica reduccién se explica
en gran medida por la caida del gasto de capital (en inversién
publica principalmente) cuya participacién en el piB se redujo en
siete puntos porcentuales, en tanto que sueldos y salarios se re-
dujeron en tres.!2

Por su parte, los ingresos tributarios se mantuvieron cons-
tantes, en un porcentaje de 10% del pi8 durante todo el periodo

11 Este tipo de gasto no incluye el pago de intereses de la deuda publica interna
y externa.

12Esta disminucién en la participacién de sueldos y salarios de la burocracia se
dio en un contexto de aumento en el empleo gubernamental de aproximadamente
20% entre 1982-1988, de ahi que dicha reduccién se debe a la contraccién de los
salarios reales medios de los trabajadores del sector publico, que acumularon una
cafda de 50% durante ese periodo.
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1983-1988. No obstante, se dio un cambio en la estructura de la
recaudacién tributaria, al aumentar la recaudaciéon de los im-
puestos indirectos con respecto a los directos. En efecto, el rva que
representaba 22.7% de la recaudacién tributaria total en 1982,
alcanzd 29.6% en 1988; mientras que el 13k redujo su participa-
cién de 48 a 41%, en el mismo periodo. Esta tendencia en los
ingresos tributarios refleja la debilidad politica del gobierno para
emprender una verdadera reforma tributaria. En otras palabras,
ante los grupos empresariales y financieros era menos riesgoso
politicamente, tasar al consumo que a los ingresos derivados
del capital.’® En general, los ingresos totales (tributarios y no) del
sector publico presentaron una disminucién de cuatro puntos
porcentuales del piB entre 1982-1988, que se explica fundamental-
mente por la baja de los ingresos fiscales derivados de las expor-
taciones petroleras.

El ajuste en el gasto no financiero fue tan severo, que se reflejo
de inmediato en el balance primario del sector publico, el cual
paso de un déficit de 2.5% del 1B en 1982, a un superdvit (ello a
pesar de la caida en los ingresos fiscales) permanente que oscilé
entre 3 y 8% del pB durante todo el periodo de 1983-1988. En tanto
que el gasto publico financiero* se incrementd notablemente, ya que
de representar 14.4% como proporcién del pB en 1982, pasé a
21% en 1987 y 20.6% en 1988; dicho incremento se explica por
el componente inflacionario de los intereses nominales de la deuda
publica interna, los cuales representaron aproximadamente 18% del
PIB en 1987. Este incremento en los intereses fue un componente

13En 1987 aplica una reforma tributaria cuyo propésito central era evitar o
reducir las pérdidas de ingresos tributarios ocasionados por la elevada inflacién. Para
tal proposito se autorizé una correccién por inflacién de la base tributaria del isr
para las empresas, misma que se aplicarfa de manera gradual. Con tal medida se
trataba de corregir el hecho de que los intereses nominales pagados por las empresas
eran integramente deducibles para efectos impositivos. En un contexto de alta infla-
cién, ello representaba un subsidio al endeudamiento empresarial; por lo tanto, la
deducibilidad de los intereses nominales representaban una devolucién del principal
erosionado por la inflacién. Para corregir esta distorsién la reforma establecfa que la
base del 1sr estuviera ajustada por la inflacién, de tal forma, que sélo la parte real de
interés pagado fuera deducible. Otra modificacién importante fue la reduccién signi-
ficativa de los plazos de pagos e integracién de las retenciones de impuestos a fin de
reducir los periodos por rezagos (efecto Olvera).

14Este tipo de gasto incluye el pago de interés de la deuda ptblica tanto interna
como externa.
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que mantuvo elevado el déficit financiero del gobierno, a pesar de la
severa correccion en algunos rubros del gasto puablico. Debe se-
fialarse que el nivel de inflacién relativamente elevado durante
todo el periodo, favorecio a las finanzas ptiblicas mediante la depre-
ciacion del valor real de la deuda puablica denominada en pesos,
y manteniendo bajo el monto real de los intereses internos (e
incluso, negativo) de la deuda publica.

Desregulacién financiera y fuentes de financiamiento

Con el nuevo modelo de acumulacién, la relacién entre la
esfera productiva y financiera sufrié importantes modificacio-
nes. Por un lado, la reduccién de la participacion del Estado en la
economia propicié que la inversién asumiera un papel prociclico
al eliminar los mecanismos compensatorios tradicionales sin ser
remplazados por otros. Por el otro, la reduccion en la entrada de
capitales externos, el compromiso de pagar la deuda externa y el
compromiso de controlar la inflacién, generaron expectativas nega-
tivas en los agentes econémicos, que precipitaron la caida en la
actividad econémica y la inestabilidad financiera. Efectivamente,
la caida de la inversién fija se combiné con un aumento de la liqui-
dez v de la dolarizacién de los depésitos, lo que alimentd la es-
peculacién financiera.

Entre los cambios institucionales mds sobresalientes se encuen-
tran la reforma financiera, la privatizacién de las empresas publi-
cas, la apertura comercial, as{ como el nuevo papel de la politica
monetaria basado en una combinacién de tipo de cambio flexible
y altas tasas de interés. En el sector financiero los cambios tenian
el claro propésito de revertir la nacionalizacion de la banca. Las
primeras medidas en este sentido se dan en 1983, con la aproba-
cién de la propuesta para que los particulares participaran hasta
en 34% en las acciones de la banca nacionalizada; la invitaciéon
explicita a los ex banqueros para que participen en la administra-
cién del sistema financiero; la generosa indemnizacién a los
duefios de los bancos nacionalizados, ademas de la devolucion de

1sEsta indemnizacién a los ex banqueros se realizé mediante la emisién de los
Bonos de Indemnizacién Bancaria.
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las empresas no bancarias a los grupos financieros, que con la nacio-
nalizacién habian sido separadas de aquéllos. El segundo cambio
ocurri6 en 1984, con la medida que prohibio6 la intervencién de
la banca en el mercado bursatil, dejando libre este mercado a los
ex banqueros que se agruparon en este sector. El tercer cambio que
marca el proceso de desregulacién financiera,’se inicia en 1985
con la liberaiizacién paulatina de la tasa de encaje legal, que pasa de
50 a 10%,; le sigue el acuerdo con los bancos comerciales de desti-
nar 35% de sus recursos financieros al gobierno federal. En 1986
se desligan las aceptaciones bancarias de la base de los recursos
financieros destinados al gobierno federal, lo cual limita el monto
del encaje legal.

Por otro lado, la creciente colocacién de deuda interna (para
compensar la reduccién del financiamiento publico provocada
por la desregulacién del encaje legal) permite que el sector privado
limite atin més la accién del Estado, debido a la presién que este
sector ejerce sobre las tasas de interés de los CETES, el activo sin
riesgo. Ademas, la separacion formal entre el sector bursatil y ban-
cario deteriord la incipiente relacién entre los sectores productivo
y financiero que logré gestarse durante el periodo 1960-1971.

La menor participacién del Estado en la economia, no sélo
representa una reduccién en el niimero de empresas publicas,
sino también la cafda de la inversién publica, lo que significa la
anulacién de esta variable anticiclica fundamental para la reacti-
vacion de la economia. Se suponia que con la privatizacion de las
empresas publicas el gasto publico se reduciria y, por tanto, el
déficit publico considerado como una fuente generadora de infla-
cién. Sin embargo, esto no fue asi, ya que el gasto del sector
privado no compenso la dréstica contraccién de la inversién pa-
blica; lo que provocé la caida de la produccién, que aunado a los
efectos de la apertura comercial, terminé por convertirse en una
grave recesion.

16 México entre 1983-1985, reduce de manera unilateral los aranceles y permi-
sos previos, posteriormente en 1986 decide ingresar al Garr. Cabe sefialar que en
México primero se dio la apertura comercial y después la liberalizacién financiera, lo
que ha sido considerado como un grave error de politica econémica por los mismos
tedricos de la desregulacién financiera.
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En este contexto, no sorprende que las fuentes de financia-
miento presentaran una estructura muy semejante a la observada
durante el periodo 1960-1971; el excedente neto de operaciones
vuelve a ocupar el primer lugar, seguido por el crédito bancario, el
consumo de capital fijo, los valores gubernamentales que adquie-
ren un alto dinamismo y el financiamiento externo. Si bien es un
hecho que el crédito bancario crece, el mismo no fue utilizado
para fondear la inversién productiva. Todo indica que las empre-
sas que recurrieron a los créditos bancarios, los destinaron a la
bursatilizacién de sus tesorerias; es decir, las empresas triangu-
laron el endeudamiento bancario para colocarlo en instrumentos
financieros de corto plazo que otorgaban alto rendimiento, como
los valores guhernamentales. De ahi que, una alta proporcién del
crédito bancario fuera absorbido por el gobierno, prueba de esto es
la reduccién en la tasa de apalancamiento de las empresas. Por otro
lado, la recurrencia a las fuentes de financiamiento interno (rein-
versién de utilidades y consumo de capital fijo) dejan ver el com-
portamiento precautorio de los empresarios ante las elevadas
tasas de interés y el alto nivel inflacionario.'” En cuanto a los
recursos externos, al igual que el crédito interno, un volumen
considerable fue captado por el sector publico, aunque no se desti-
naron a la inversién productiva, ya que ésta se redujo conside-
rablemente.

A la luz de los resultados empfricos, es evidente que la poli-
tica de contraccién fiscal y crediticia (y reduccién de los salarios
reales) tuvieron un efecto devastador sobre la demanda agregada,
en particular sobre la inversién y consumo publicos; en tanto que
la inversion y el consumo privados no fueron capaces de contrarres-
tar esta tendencia. Por ejemplo, el consumo privado, como conse-
cuencia de la caida de los salarios reales, se mantuvo estancado
(0.88%); mientras el crecimiento relativamente dinamico de las

7 A este respecto, Noem{ Levy sostiene que el reforzamiento de las fuentes de
financiamiento interno de las empresas se basé més en un incremento en los precios
que en un mayor volumen de la produccién; esto es, ante el incremento en el nivel
de precio que oscilé entre 50 y 160% anual, de 1983 a 1987, los empresarios optaron
por elevar los precios antes que elevar los niveles de produccién para reducir costos.
Con lo cual se alimentaron las presiones inflacionarias que darfan origen a la inflacién
inercial.
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exportaciones fue incapaz de reactivar el crecimiento del pIB que
registr6 una tasa de crecimiento cercana a cero (-0.1%), durante
el periodo 1983-1987.

La aplicacion de una politica monetaria basada en la combina-
cién de altas tasas de interés con tasas de cambio sobrevaluadas
tenia como objetivo reducir el déficit en la balanza comercial,
mediante la reduccién de las importaciones y el estimulo a las
exportaciones. Esto es, se fij6 la tasa de interés en un nivel alto
(que desestimulo la inversion productiva al elevar los costos finan-
cieros) para aumentar el ahorro interno, que se transfirié al exterior
via pago de deuda externa. Este mecanismo generé un efecto
contradictorio en el nivel de inflacién; por un lado, al fomentar el
ahorro disminuyé6 la presién sobre el consumo, y por tanto, en
el nivel de precios; por el otro, al elevar los costos financieros de las
empresas, el nivel de precios se elevd, con lo que las presiones infla-
cionarias se fueron autoalimentando. Esta situacién es compensada
con un tipo de cambio sobrevaluado, que se convierte en la variable
equilibradora del modelo de crecimiento, cuyo objetivo era lograr
el equilibrio de la balanza comercial.

Estas politicas ortodoxas de ajuste fiscal y restricciéon moneta-
ria pretendian contener la inflacién y reactivar el crecimiento; sin
embargo, las altas tasas de interés y las tasas de cambio sobreva-
luadas redujeron la disponibilidad de créditos (al elevar su costo)
e incrementaron los rendimientos de los instrumentos financie-
ros, desatando un peligroso proceso inflacionario. La respuesta del
sector privado fue la colocacién de sus recursos en el sector bur-
sétil, que gener6 una burbuja financiera sustentada en la especu-
lacién, que al combinarse con los desequilibrios del mercado
financiero internacional, desataron el crac de 1987. ’

Con el proposito de recomponer las alianzas entre el Estado
y los grupos empresariales y financieros se privilegio el desarro-
llo del mercado bursétil en detrimento del sector bancario. Con lo
que se liberaron recursos financieros que fueron absorbidos por
el sector publico mediante la colocacién de titulos gubernamen-
tales; sin embargo su destino no fue la inversion publica. Es decir,
el incremento de la liquidez en el sector financiero, como efecto de
las altas tasas de interés, no estimulé hacerse de fondos de la
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inversién productiva; por el contrario, los recursos que fluyeron al
sector bursatil fueron destinados al pago del servicio de la deuda
externa y del creciente volumen de intereses de la deuda interna.

Liberalizacidn financiera, estabilidad
y crecimiento economico (1988-1994)

La politica econémica aplicada durante estos afios no se diferen-
cia mucho de la aplicada en el periodo anterior, la contencién de
la demanda agregada sigui6 siendo el instrumento fundamental
para controlar los precios, los desequilibrios en las finanzas pa-
blicas y el déficit del sector externo. Segtin los funcionarios los dos
objetivos centrales, crecimiento y baja inflacién, no eran competi-
tivos sino complementarios [Aspe, 1993: 20], e incluso la politica
econémica colocé al objetivo de control de la inflacién en un nivel
prioritario, porque se consideraba que era una condicién necesa-
ria para el crecimiento. Por su parte, la reactivacién productiva
partia del supuesto de la profundizacién del proceso de desregu-
lacién econdémica iniciada en la administracién anterior. Lo que
significaba acelerar el proceso de privatizacién, la apertura comer-
cial y la liberalizacién financiera.

Esta politica econémica continué con la estrategia de concer-
tacién del Pacto de Solidaridad Econdémica (PSE), que se inicié con
el gobierno de Miguel de la Madrid, y después se denominé Pacto
para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico (PECE). Este progra-
ma de estabilidad se apoy6 en la fijacién de anclas nominales, la
apertura comercial y la gestién de la demanda agregada. La deter-
minacién del tipo de cambio, salarios, precios publicos y un con-
junto de precios privados como anclas nominales, pretendia reducir
los factores inerciales de la inflacién. Se esperaba que la apertura
comercial actuara como corrector de los precios de los bienes comer-
ciables. Por su parte, el control de la demanda agregada tenia el
propésito de impedir que los precios de los bienes no comerciables
se desbordaran.

Con esta estrategia se reconocié la necesidad de renegociar la
deuda publica externa, que incluyera una reduccién del pago de
los intereses, asi como la recuperacién de la confianza del sector
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empresarial y financiero tanto nacional como extranjero. Se supo-
nia que estos factores coadyuvarfan en la imagen externa del pais,
mostrandolo como una economia con grandes oportunidades de
inversion, lo que mejoraria el riesgo-pais. En este esfuerzo por
recobrar la confianza, la politica fiscal, en particular el ajuste patri-
monial del Estado, y la liberalizacién econémica fueron elementos
fundamentales en la generacién de expectativas pro empresariales,
va que se esperaba que con estas medidas no sélo disminuyeran
las transferencias al exterior, sino llegaran flujos importantes de
capitales externos e incluso se diera una repatriacién de los capi-
tales nacionales.

Estabilizacién y deflacién:
los éxitos de una politica fiscal restrictiva

La politica de estabilizacion (peCE) se fundamentd en un fuerte
compromiso del gobierno con las fracciones empresariales y finan-
cieras nacionales e internacionales, pues se basaba en el sanea-
miento y equilibrio de las finanzas publicas, lo que suponia un
ajuste profundo en el gasto e ingreso, as{ como en el patrimonio
del Estado. Con respecto a este tiltimo, si bien la venta de las paraes-
tatales se inicia en 1983, entre 1990-1992 se acelera el proceso
de liquidacién de las empresas estatales mds grandes.'® Para estos
afios, la desincorporacion de empresas publicas representé 3.5 v 3%
como proporcion del piB, para 1991 v 1992, respectivamente.’®

En cuanto al gasto, se produjo una modificacién sustancial,
debido al descenso abrupto de la tasa de inflacién, y por lo tanto, de
las tasas de interés nominales. Ello permitié una reduccién consi-
derable en el monto de los intereses pagados por la deuda interna.
Los intereses de la deuda externa también disminuyeron como
efecto de la renegociacién con los acreedores externos. De esta
forma, el pago de intereses nominales que representé 20% del piB
en 1988, para 1994 sélo alcanz6 la cifra de 8%. En consecuencia, el
gasto neto total del sector publico presenté una disminucién

18 Destacan por su tamafio la venta de Teléfonos de México, Aeronaves de Méxi-
co, Compafifa Mexicana de Aviacion, Compaiifa Minera de Cananea y la privatizacion
de la banca nacionalizada que se inicia en 1990 y se concluye a principios de 1992.

19Dato tomado de Criterios generales de politica econdmica para 1993, Secretarfa
de la Presidencia, México, 1993.
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considerable, de representar 40%, como proporcién del PIB en
1988, desciende 28% en 1994.

Si bien el gasto programable (cuantitativamente muy proxi-
mo al llamado gasto primario) se mantuvo aproximadamente en
19% del piB, se registraron cambios importantes en su estructura
y evolucién. Por un lado, se da una tendencia.al alza de los gas-
tos en desarrollo social, educacién, salud y, por el otro, el gasto
relacionado con la energia, la industria y la mineria presenta una
dréstica caida. Estos cambios son un claro reflejo del ajuste en la
propiedad patrimonial del Estado y de la puesta en marcha del
Programa de Solidaridad.?

Una situacién diferente se observd en los ingresos publicos
totales, los cuales continuaron con su tendencia a la baja (iniciada
en la administracién anterior), determinada basicamente por la
reduccién de los ingresos petroleros y por los que se dejaron de
percibir por las empresas privatizadas. Los ingresos tributarios
del gobierno federal mostraron estabilidad, a pesar de que durante
este periodo se redujo la tasa del iva de 15 a 10%. Es probable que
dicha estabilidad se haya debido a los efectos positivos de la reforma
fiscal al 1sy, tanto de las empresas como de las personas. Sin embar-
go, a pesar de que los ingresos tributarios presentaron estabili-
dad, siguieron representando una baja proporcién de los ingresos
totales; en 1988 estos ingresos representaban 11.6% del pB y
para 1994 se mantuvieron constantes (11.30%).2!

20Este programa fue una estrategia de politica social llevada a cabo al margen de
la politica econémica; es decir, como un remedio a los efectos negativos que el programa
de estabilizacién estaba generando en la distribucién del ingreso y en el empleo.

21Esta reforma partia del reconocimiento de tres deficiencias graves presentes en
el régimen tributario del 1sr, que son: 1. los altos niveles de las tasas tanto para empre-
sas como para personas fisicas, en comparacién con los socios comerciales més impor-
tantes de México, Estados Unidos y Canad4; 2. exenciones impositivas injustificadas
a sectores especiales de la economfa, y 3. la evasién y elusién fiscales debido, entre otras
cosas, a la tasas impositivas elevadas, a la existencia de regimenes especiales y al
desorden administrativo en la recoleccién del impuesto.

Una caracteristica de este impuesto es que funcionaba nominalmente con tasas
elevadas, pero eran considerablemente bajas para aquellos contribuyentes que esta-
ban en posibilidad de evadir o eludir el pago del impuesto. De ahi que la reforma se
orientara principalmente a la reduccién de las tasas, buscando una convergencia con
las tasas de Estados Unidos y Canadd, y a la expansién de la base gravable del im-
puesto. Esto Gltimo se pretendia lograr mediante el combate a la evasién y elusion fiscal,
y con la correccién por la inflacién de la base tributaria de las empresas.

La instrumentacién de la reforma se basé en cinco medidas: a) se redujo de 425
a 35% la tasa impositiva para las empresas; b) el cdlculo del impuesto empresarial
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La aplicacién de esta politica fiscal contraccionista dio como
resultado continuos balances superavitarios; el balance financie-
ro que fue deficitario en 12.5% del P8 en 1988, observé un ligero
superavit en 1993. Es evidente que este resultado se explica, fun-
damentalmente, por la disminucién abrupta de la inflacién, con
lo cual se redujo el componente inflacionario de los intereses de la
deuda publica. En consecuencia, el déficit operacional (que es una
medida ajustada por la inflacién) presenté un comportamiento
favorable al registrar un superavit de 2% como proporcién del pi
en 1993.22

Desregulacion financiera:
desintermediacién bancaria
y penalizacién de la inversién productiva

Durante este periodo tres medidas contribuyen a consolidar
la desregulacién del sistema financiero: la privatizacién de la
banca, la liberalizacién de las tasas de interés y la eliminacién de
la tasa de encaje legal. En el mismo sentido influy¢é la aprobacién
de la autonomia al Banco de México, que basé su politica mone-
taria en la fijacién de la tasa de cambio acompafiada de tasas de
interés flexibles. Convirtiendo a ésta en una variable clave para
atraer los flujos de capitales necesarios para mantener una tasa
de cambio estable.

Si bien la eliminacién del encaje legal,?® asi como la mayor
libertad de gestion de los bancos incrementaron la disponibilidad
de los fondos prestables para el sector privado, la cancelacién de

debfa calcularse sobre la base fntegra ajustada por la inflacién principalmente inven-
tarios, depreciacién e intereses; ¢) se introdujo el impuesto de 2% sobre los activos de
las empresas. Este débito es acreditable contra el monto a pagar por el isg, de forma tal
que en realidad se trata de un impuesto mfnimo; d) la tasa marginal maxima del 158
a las personas fisicas se redujo 50% en 1988 y 35% en 1994, combinada con una
reduccién de los intervalos de ingresos que pasaron de 12 en 1988 a ocho en 1994,
asf como un ajuste nominal de los valores de estos intervalos, y e} se intensificaron
los mecanismos de control de impuestos mediante auditorfas y castigos econémicos
y judiciales en el caso de evasién.

22Dato tomado de Criterios generales de polftica econémica para 1993, Secretaia de
la Presidencia, México, 1993.

23E] proceso de eliminacién de la tasa de encaje legal fue largo. En 1985 se da
una reduccién considerable de la tasa de 50 a 19%, lo que redujo la canalizacién obli-
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este importante mecanismo compensatorio y de regulacién de la
actividad econémica, demostré que los bancos no tuvieron como
objetivo canalizar el excedente de liquidez para hacerse de fondos
de la inversién productiva. En efecto, la restitucién de la funcién de
banca de inversién a la banca comercial permitié que ésta abriera
departamentos bursdtiles que realizaron operaciones con recur-
sos de terceros, por medio del mercado de dinero, que sustituyé
la actividad bancaria tradicional de emitir activos financieros por la
intermediacién bursétil, que no tuvo como objetivo prioritario
hacerse de fondos de la inversién productiva.

CUADRO 9
ESTRUCTURA DEL CREDITO SEGUN DESTINATARIO

Periodo Total Privados Publicos
1961-1671 100 55 45
1972-1982 100 92 8
1983-1987 100 56 44
1988-1994 100 28 72
1961-1994 100 79 21

Fuente: Ibidem, cuadro 5.

Es obvio que la desintermediacién bancaria fue inducida por
el proceso de liberalizacién de las operaciones del mercado bursétil
mexicano que permitié que las empresas mexicanas emitieran
acciones que podfan ser compradas por no residentes, y que las em-
presas mexicanas colocaran titulos en el exterior; lo que estimul6
la constitucién de fondos de inversién en otras monedas, opera-
ciones altamente rentables pero muy volatiles debido a su carac-
ter especulativo. Estas reformas tenfan como objetivo atraer
flujos de capitales externos, pero en un contexto de tasas de inte-
rés desreguladas, permitiendo que el sector bancario obtuviera

gatoria de recursos de los bancos al gobierno. En 1990 se eliminan los controles a la
tasa de interés y a la canalizacién de los créditos, en su lugar se establece un coefi-
ciente de liquidez de 10% en moneda nacional, el cual desaparece definitivamente en
1991.
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altos rendimientos independientemente de la intermediacién cre-
diticia, debido a que dicho sector podia comprar valores guber-
namentales con tasas de interés sustancialmente mayores a las
tasas de los depdsitos bancarios. Ello impidié que por segunda
ocasién (la primera fue en 1983-1985), se desarrollara el mercado
de capitales de largo plazo, en particular para las empresas.

Esta situacién se refuerza con la autonomia del Banco de
Meéxico, que entra en vigor en 1994, y que tenia como objetivo
mantener estable el tipo de cambio y limitar el financiamiento
publico para impedir que el gobierno incurriera en déficit, consi-
derado como el generador de las presiones inflacionarias. El cum-
plimiento de estos objetivos (controlar los precios y mantener
estable el tipo de cambio), significaba que la expansién de la base
monetaria estaria limitada por el objetivo de estabilidad de pre-
cios. Pero, ademds, dado que las variaciones en el tipo de cambio
afectan el nivel de precios, para mantenerlo es necesario tener un
inventario de reservas internacionales, lo que a su vez, exige una
tasa de interés interna alta, competitiva con las tasas externas.
Como consecuencia, en condiciones de escasez de divisas, el nivel
del crédito interno debe adecuarse a las variaciones de las reservas
internacionales, que en un mercado competitivo, se logra median-
te la manipulacion de la tasa de interés interbancaria (TuB), que es
la tasa de las reservas monetarias del banco central.

En efecto, en un mercado competitivo, la Tus (de las reservas
monetarias del Banco de México) debe ser mayor que la tasa de
interés de los depositos bancarios (TiDB), la que a su vez, debe ser
mayor a la del activo sin riesgo, CETES (TICETE). Es decir, TIB >TIDB >
TICETES. Este mecanismo, en un mercado competitivo, aseguraria
un incremento en el ahorro interno y, en consecuencia, una mayor
intermediacién crediticia [Mantey, 1998]. Asf, ante una disminu-
cién no deseada de las reservas internacionales, el banco central
deberfa contraer su crédito, con lo cual presionara al alza a la TuB.
Este incremento en la TuB deberia alentar a los bancos comerciales
a vender parte de sus valores gubernamentales de corto plazo,
con lo que la TIDB (que ofrecen a los ahorradores) se elevaria.
Entonces, la TuB determinard a la TIoB y al resto de las tasas de
interés del mercado, incluyendo a la del activo sin riesgo, TICETE.
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Siguiendo a Méntey, este mecanismo no se activé debido a
dos factores que perturbaron su funcionamiento: 1. La estructura
oligopdlica de sector bancario mexicano y 2. El ejercicio de una
autonomia protegida en el manejo de la politica monetaria por
parte del Banco de México. El cardcter oligopolico del sector ban-
cario presioné para que se fijaran tasas bajas para los depdsitos
bancarios, mientras que el Banco de México impuso tasas de inte-
rés para el activo sin riesgo segtin sus necesidades de reservas
internacionales, de las cuales dependia la estabilidad del tipo de
cambio y, por tanto, el nivel de precios. Esto originé que el Banco
de México, primero determinara el monto de reservas, y con
base en ello, estableciera el monto de la deuda publica, para mante-
ner el objetivo de estabilidad de precios; quedando asi determinada
la tasa de interés del activo sin riesgo que regiria para las demas
tasas de interés, en particular la TiDB. Asf, el diferencial entre la
TICETE y la TIDB se ampli6, en tanto que el diferencial entre la TiB y
la TICETE se redujo; esto es, TICETES >TIDB y TIB < TICETE. Esta estruc-
tura de tasas de interés (TICETE > TIB >TIDB) permitié que los ban-
cos obtuvieran altos rendimientos por la tenencia de activos sin
riesgo en comparacién con las tasas activas que percibian por la
colocacion de créditos. De ahi que, una reduccién no deseada en
las reservas obligé al Banco de México a colocar una mayor deuda
interna, con lo que se elevaron las tenencias del activo sin riesgo de
la banca comercial, generando un racionamiento del crédito mterno
que elevd la TICETES, en lugar de la TiDB.

Como vimos, el ¢jercicio de una autonomia protegida por
parte del Banco de México permiti6 la generacién y apropiacién
de ganancias monopdlicas por parte de la banca comercial sin
que otorgara créditos y sin correr el menor riesgo, gracias al
amplio diferencial que se mantuvo entre la TICETES y TIDB [Man-
tey, 1998, 17]. Esta politica de proteccién de las reservas inter-
nacionales condujo al Banco de México a colocar deuda interna
por encima de sus necesidades, y a tasas de interés elevadas, lo
que obligd a subordinar la politica fiscal a la estabilidad moneta-
ria, ya que ésta dependia de los flujos de capitales externos. En
otras palabras, se sacrificaron las potencialidades de la politica
fiscal para lograr las metas de crecimiento econémico y solvencia
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Cuapro 10
ESTRUCTURA DE LOS PASIVOS BANCARIOS

(Porcentajes)

1978-1994 1978-1982 1983-1987 1988-1994
Sistema bancario
Instrumentos de ahorro 100.0 100.0 100.0 100.0
Instrumentos liquidos 29.0 17.0 10.0 55.0
No liquidos 71.0 83.0 90.0 45.0
30-365 dfas 55.0 59.0 89.0 20.0
360-535 dias 5.0 17.0 -2.0 4.0
540 o mas dias 11.0 6.0 3.0 21.0
Banca de desarrollo
Instrumentos de ahorro 10.0 13.0 13.0 6.0
Instrumentos liquidos 3.0 5.0 3.0 1.0
No liquidos 8.0 9.0 11.0 4.0
30-365 dfas 4.0 5.0 8.0 -1.0
360-535 dfas 1.0 2.0 0.0 1.0
540 o mas dias 3.0 2.0 3.0 5.0
Banca comercial
Instrumentos de ahorro 90.0 87.0 87.0 94.0
Instrumentos liquidos 26.0 13.0 7.0 53.0
No liquidos 63.0 74.0 79.0 41.0
30-365 dias 52.0 54.0 81.0 22.0
360-535 dias 4.0 15.0 -2.0 3.0

540 o mas dias

Fuente: Ibidem, cuadro 5.

del sistema financiero. Queda claro que en una economia abierta
con desregulacién financiera, se corre el riesgo de subordinar, e
incluso eliminar el caracter anticiclico de la politica fiscal.

Conclusiones

Durante el periodo 1960-1971, cuando los movimientos de capi-
tales internacionales fueron regulados por el sisterna Bretton
Woods, los mecanismos compensatorios y de regulacién de la
actividad financiera en México permitieron que el sistema finan-
ciero fondeara la inversién productiva. En este marco, el Estado
mediante la inversién publica (que se financié por medio del encaje
legal) asi como la instrumentacién de una politica fiscal expan-
siva, garantiz6 una tasa minima de crecimiento del producto.
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Esto significa que el ahorro interno generado por la inversién se
reciclé en el sistema financiero, permitiendo que la funcién de
intermediacién se cumpliera, gracias a los mecanismos de compen-
sacién, como los cajones de crédito selectivo, tasa de encaje legal,
tasas de interés preferencial, etcétera.

Hacia finales de 1971, el derrumbe del viejo orden monetario
internacional provocd inestabilidad en el sistema financiero mexi-
cano, debilitando al sistema de financiamiento y la obtencién de
fondos de la inversién publica y privada. El exceso de liquidez en
los mercados financieros internacionales estimulé el endeuda-
miento de nuestro pais, abriendo la posibilidad de elevar la tasa
de crecimiento de la inversién; sin embargo este ahorro externo,
generado en un ambiente de alta volatilidad, no elevé la tasa de
inversién y ademads sustituy6 al ahorro interno, el cual presen-
taba claros signos de debilitamiento desde principios de los afios
setenta, como resultado del agotamiento del modelo sustitutivo
de importaciones.

En un contexto internacional adverso, los mecanismos com-
pensatorios para hacerse de fondos de la inversién empiezan a
mostrar su debilitamiento y la estrategia de politica econémica
da un viraje radical; de una politica fiscal expansionista y un
control moderado de los agregados monetarios, se pasa a una estra-
tegia ortodoxa de contraccién fiscal y monetaria. En efecto, la
inestabilidad financiera que caracteriz6 todo el periodo 1971-1982,
fue el resultado de esta politica contraccionista generadora de
inflacién galopante, fuertes desequilibrios en el sector externo y
en las finanzas publicas. Incluso en este periodo, ésta se manifesté
con la desintermediacién que se produjo con la reduccién en los
plazos de los créditos y la dolarizacién de los depésitos. La combi-
nacién de estos factores con el alto endeudamiento externo explica
las macrodevaluaciones de 1976 y 1982.

Entre 1983-1994, México vivié un proceso de profundas refor-
mas institucionales tendiente a desregular y liberalizar la economia
que le permitié insertarse en el nuevo orden monetario internacio-
nal, que se caracterizaba por el exceso de liquidez y la expansién
de las operaciones bursatiles. Con la presencia de nuevos factores
y agentes en los mercados financieros internacionales, los deter-
minantes del tipo de cambio y de la tasas de interés se vieron
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modificados, pues el aumento de los titulos financieros de corto
plazo (voléatiles y especulativos) debilité la funcién de hacerse de
fondos del sector bancario, en detrimento de la formacién bruta
de capital fijo, que impidié la formacién de un fondo revolvente
que permitiera saldar las deudas.

La politica monetaria de anclas nominales (tipo de cambio, sala-
rios, precios publicos y de bienes basicos) y la sobrevaluacion del
peso controlaron temporalmente la inflacién, pero al mismo
tiempo, fueron gestando mecanismos fiscales y monetarios com-
plejos, que sumado a la debilidad y desarticulacién del aparato
productivo (consecuencia de la acelerada apertura comercial),
alimentaron la inestabilidad financiera, que estallé en diciembre
de 1994.

La liberalizacién de las tasas de interés y la autonomia prote-
gida del Banco de México propiciaron la formacién de un merca-
do bursétil altamente especulativo, que permitieron que el sector
bancario se apropiara de una ganancia monopdlica que impidi6
la formacioén de ahorro interno. El sector bursatil no cumplié su
funcién de hacerse de fondos para la inversién, ya que estuvo
dominado por las tenencias de valores gubernamentales, que no
tenian como objetivo obtener fondos para la inversién ptublica,
sino mantener un nivel adecuado de reservas internacionales que
garantizaran la estabilidad del tipo de cambio y, en consecuencia,
del nivel de precios. En otras palabras, el Banco de México subor-
diné la politica fiscal a la estabilidad monetaria al subsidiar .Ja
acumulacién de reservas internacionales.

La crisis de 1994, hizo evidente la urgente necesidad de crear
Nuevos mecanismos compensatorios que permitieran enlazar los
intereses de los sectores financiero y productivo, para asegurar que
la inversién dispusiera de financiamiento de largo plazo, lo que re-
queria limitar la movilidad del capital financiero.
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Capitulo 2

a politica tributaria en la reforma fiscal:
propuestas y contradicciones

Irma Manrique Campos®

Introduccion

Durante las tltimas dos décadas el acelerado proceso de globali-
zacién del mercado mundial exigi6 la liberalizacién y apertura
externa de las economias. La economfa mexicana no ha estado
ajena a este proceso, como lo muestran las drasticas y constantes
fluctuaciones en su ciclo econémico. En efecto, el déficit comercial
externo se ha deteriorado aceleradamente, debido a la diferencia
de productividades por debajo de la media internacional; la desar-
ticulacién de procesos y cadenas productivas sigue su marcha; el
creciente desempleo contrasta con nuevas ramas exportadoras que
cuentan con una alta presencia de maquiladoras; los bajos niveles
de inversién productiva coexisten con altos niveles de endeuda-
miento interno y externo, tanto del sector privado como del pti-
blico y las tasas de desempleo se incrementan como resultado de
la erosionada base productiva generadora de ingreso.

A nueve afios de la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), la recesién estd presente por causas
externas e internas. Entre estas tltimas destaca el marcado dete-
rioro de algunos sectores econémicos, como el agropecuario, cuya
crisis y descapitalizacién se profundiza a partir de la apertura
comercial, colocdndolo en desventaja competitiva frente a los
bienes importados (c4rnicos, granos bésicos, aztcar, pifia, man-
zana, etc.), particularmente con la posicién proteccionista de

*Investigadora titular de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones
Econdmicas.
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Estados Unidos, que mediante subsidios inamovibles hacia su
sector agropecuario, ha creado un ambiente de competencia desleal
que el propio Tratado no previé con cldusula alguna, ni negocia-
cién para su posible solucién. A ello podemos sumarle la politica
de nulo financiamiento y poca atencién como un sector prefe-
rencial de exencién tributaria. De seguir asi, los problemas finan-
cieros y de capitalizacién de éste y otros sectores productivos se
agravardn, anulando toda posibilidad de elevar sus niveles de
productividad y competitividad externa.

En este contexto, la fallida reforma fiscal parece tomar propor-
ciones monumentales, aunque hasta el momento no se ha dado
una propuesta de una verdadera reforma hacendaria integral, como
lo prometi6 en su campafia y Plan Nacional de Desarrollo el Eje-
cutivo en funciones, ya que ante la reiterada negativa de algunas
de las fracciones parlamentarias del Congreso a aprobar una
“reforma fiscal” tan parcial, impopular y permanentemente po-
lémica, retrasa y complica las modificaciones al sistema tributario
v lo que es més serio, impide el gjercicio distributivo del gasto
publico, es decir, proporcionar suficientes recursos para financiar
el gasto publico; ademads, su falta de flexibilidad para adaptarse
a los cambios de la economia lo han convertido en un fuerte
freno para el crecimiento econémico y para la mejor distribu-
cién del ingreso. Por otra parte, se encuentran las deficiencias
producidas por la reducida base gravable de los principales
impuestos directos y las elevadas tasas de los mismos. Esto ha
generado que un amplio segmento de causantes se mantenga al
margen de la estructura tributaria y se subsidien sélo ciertos
sectores, en tanto que a otros se les aplican tasas muy elevadas.
También estdn presentes los altos costos en la recaudacién, super-
visién y cumplimiento, a lo que se suma la escasa contribucién
fiscal que perciben los gobiernos estatales y municipales. Estas y
otras limitaciones y deficiencias nos permiten afirmar que el
sistema tributario mexicano es ineficiente e inequitativo, lo que
frena la inversién productiva y la generacion de empleos; ademaés
de que deja fuera del patrén tributario a una amplia gama de
actividades financieras especulativas.
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Pese a la liberalizacién del mercado y la “Reforma del Estado”,
después de 2001 —cuando fue evidente que los avances de la dé-
cada de los afios noventa quedaban précticamente anulados por la
controversia cada vez mas cerrada entre el Ejecutivo y el Legis-
lativo— no se habfa logrado siquiera incrementar la base gravable,
pues los posibles contribuyentes que hasta entonces habian evadido
su obligacién tributaria —en buena medida debido al amplio margen
de excepciones y estimulos dentro del sistema tributario—-, como
es el caso de los numerosos participantes de la economia informal
y otros sectores tradicionalmente evasores, no se habian podido
incorporar a la base gravable existente.

Un aspecto que preocupa a los reformadores es el relativo al
tipo y namero de impuestos, haciéndose hincapié en la idoneidad
de pocos impuestos, preferentemente directos [Ruiz, 1999]. El sis-
tema tributario mexicano actual se caracteriza justamente por
ser un modelo contrario al ideal; no obstante, se sustenta basica-
mente en dos impuestos, el ISR (impuesto sobre la renta) y el va
(impuesto al valor agregado), y esto, segtin algunos circulos aca-
démicos y oficiales, que coinciden con los “reformadores” mencio-
nados, es considerada una sana tendencia, ya que teéricamente
también sostienen que un sistema con pocos impuestos de base
amplia es mds eficiente desde la perspectiva econémica y maés
efectivo en cuanto a recaudacion.

Esta tendencia mundial generalmente se justifica con multi-
ples razones tales como una mayor simplificacién de trdmite y
pago para el contribuyente, lo que redunda en mejor y mayor
recaudacion; eficiencia en la coordinacién y mds eficiente admi-
nistracion fiscal. Sin embargo, sf ha quedado demostrado que en
paises donde existen problemas de mala distribucién del ingreso,
esta préctica puede propiciar la via ficil para eludir la totalidad
de la carga tributaria, con peores resultados para la recaudacién
en su totalidad.

Todas estas circunstancias animan el desarrollo de este trabajo,
teniendo como objetivo, una revisién sobre la evolucién reciente de
la denominada reforma hacendaria; particularmente de su actual
estructura y prioridades respecto a los impuestos méds importan-
tes de nuestro sistema tributario: del 1SR (de personas fisicas y
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morales), el cual idealmente debiera ser sostén de la pirdmide
tributaria, y que, en recientes modificaciones se ha decidido dis-
minuir sus tasas y composicién. También algunas reflexiones
sobre el IvA y, como complemento, el intento de un primer acerca-
miento a la débil estructura del impuesto al capital, cuyas ganan-
cias que permanecen intocadas, pudieran llegar a constituir una
fuente importante de recursos fiscales.

La liberalizacion economica
y las politicas antinflacionarias

En compensacién a la vulnerabilidad externa y para asegurar la
entrada de flujos de capitales, México aplica politicas de estabili-
dad monetaria y una disciplina fiscal més bien rigida. Sin embar-
g0, vV como ya se analiza en extenso en el capitulo anterior de esta
obra, dichos capitales externos no se han canalizado al sector
productivo ni al incremento de la productividad, lo que ha evitado
la creacién de las condiciones endégenas de acumulacion de capi-
tal y capacidad de pago de la economia. Por el contrario, se ha caido
en un sobreendeudamiento interno y externo, tanto del sector
publico como del privado, mismos que se han f1nanc1ado con la
venta de activos y empresas.

Por otra parte, la estrategia antinflacionaria aplicada desde
1988, estimul6 la politica de apertura hacia el sector externoy a
la apreciacién cambiaria, aumentando con ello los coeficientes de
importacién de insumos y el volumen de importaciones de bienes
terminados, lo que ha agudizado las presiones sobre el déficit en
la balanza comercial; erosionado los eslabonamientos producti-
vos y frenado el incremento de la inversion, el ingreso, el empleo
y el ahorro interno. En cambio, los requerimientos financieros
han aumentado y los flujos de capitales externos cada vez se
hacen mas necesarios para lograr la estabilidad macroeconémica.
En efecto, los requerimientos crecientes de flujos de capitales
externos se han convertido en una condicién necesaria para
mantener la estabilidad cambiaria y monetaria. Por otra parte, la
contraccién del gasto pablico para alcanzar la disciplina fiscal y
la creciente necesidad de esterilizacion de divisas por parte de la
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autoridad monetaria han obligado a mantener altas tasas de
interés internas.

Sin duda alguna, la liberalizacién y desregulacién econémica
conjuntamente con las politicas monetaria y fiscal restrictivas
han reducido la participacién del Estado en la economifa, siendo el
sector privado el nuevo eje de la actividad econdémica, lo que ha
profundizado los desequilibrios estructurales de la economia
mexicana, pues la inversién privada se ha canalizado a los secto-
res de alta rentabilidad y ganancias de corto plazo, ubicados
fundamentalmente en el sector financiero. México recupera su
tasa de crecimiento en 1997, después de la crisis profunda que
vivié entre 1994-1995, gracias, en parte, al crecimiento de la
economia estadounidense, que reactivé las exportaciones mexi-
canas y, por otra, al alza del precio internacional del petréleo en
1999. A pesar de que nuestro crecimiento se basa en las expor-
taciones, esto no ha tenido efectos multiplicadores en el conjunto
de la economia, debido a los altos coeficientes de importacién y
a la baja generacién de empleos, dos caracteristicas de las nuevas
ramas altamente exportadoras. Razén esencial por la que dicho
modelo fue incapaz de resolver los problemas de insolvencia e
inestabilidad bancaria.

Ademas, debido a esa estabilidad macroeconémiica ficticia, no
se han creado las bases microecon6micas necesarias para em-
prender un crecimiento econémico estable y sostenido, lo cual es
evidente, ya que la estabilidad macroeconémica, como se ha dicho,
depende del comportamiento de las variables externas, particular-
mente del crecimiento de las exportaciones mexicanas al mercado
estadounidense. Ante esta profunda dependencia de las exporta-
ciones y dados los altos coeficientes de importacién, el deterioro
y vulnerabilidad en la balanza comercial que han ido en aumen-
to, las presiones sobre el tipo de cambio y de la tasa de interés se
intensificaron a fines de la década pasada.

En este escenario las empresas altamente exportadoras fue-
ron y son ain més vulnerables a las perturbaciones externas;
asi, ante una disminucién de las ganancias, lo previsible es que
disminuyan su gasto de inversion e incidan y agraven la recesién
econémica. Paralelamente se da una desarticulacién del mercado
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de capitales, una desvalorizacién de los activos y una mayor
vulnerabilidad del sector financiero.

Ante el deterioro de los factores exdgenos determinantes del
crecimiento econdmico, resulta necesario reactivar los mecanismos
endégenos. Sin embargo, la aplicacién de politicas de estabiliza-
cién monetario-cambiaria, que aseguren la entrada de capitales
externos y alta rentabilidad del capital financiero, limitan la apli-
cacion de politicas monetaria, fiscal y crediticia expansivas que
permitan contrarrestar el efecto restrictivo de la caida de las
exportaciones. El margen de maniobra del gobierno para instru-
mentar politicas monetarias y fiscales anticiclicas, asi como una
paridad cambiaria realista, se ha reducido, pues la aplicacién de
dicha estrategia genera expectativas de inflacién y de devaluacién,
lo que propicia la salida de capitales e inestabilidad en los merca-
dos financieros. En particular la banca central se ve limitada
para aplicar esa politica monetaria anticiclica, pues las condicio-
nes de altos rendimientos en los mercados financieros, resultan
un muro de contencién.

La apertura externa y la reforma tributaria

En abril de 2001, el gobierno federal envié a la CAmara de Dipu-
tados la propuesta de reforma hacendaria. En ella se manifiesta
como objetivo primordial el fortalecer las finanzas publicas, lograr
una mayor justicia social y elevar la eficiencia del sector publico.
Se consideré que esta reforma integral constitufa fundamental-
mente el eje central de las acciones y estrategias de la politica
econdémica del actual gobierno, el cual por ello la denomina
“Nueva Hacienda Publica Distributiva”, al considerar la baja recau-
dacién que el pafs tiene, y que lo coloca entre aquellos con los
niveles mds bajos del mundo. Para 1998, la tributacién en México
representd 14% del piB, mientras que en Estados Unidos fue de
21.5% y en Canad4 30 por ciento.

En algunos pafses latinoamericanos como Argentina, Brasil y
Chile oscil6 entre 16 y 22%. Como resultado de la baja recauda-
cién de ingresos tributarios, las empresas publicas, en especial
Pemex, han tenido que aportar hasta el presente, 70% de esos
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ingresos tributarios. Pero esta dependencia financiera ha generado
alta volatilidad en las finanzas publicas, debido a las constantes
fluctuaciones en el precio internacional del petréleo. Ademds, para
Pemex ha significado una fuerte limitacién en su capacidad finan-
ciera para llevar a cabo inversiones de expansién y mantenimiento
de su planta productiva. g

Por otro lado, los insuficientes ingresos tributarios han con-
ducido a la constante reduccién del gasto publico en las tltimas dos
décadas. Entre 1994 y 2000, el gasto programable destinado a
actividades sustantivas del gobierno, como vivienda, educacion,
salud e infraestructura, se redujo de 17.6% como proporcién del
PIB, a 15%. Es evidente que esta situacién es inaceptable dada la
concentracion de la riqueza, los rezagos sociales y la heterogenei-
dad de la planta productiva. De ahi que la elevacién de los ingre-
sos tributarios sea una necesidad inaplazable, lo que no significa que
la iniciativa de reforma tributaria presentada por el gobierno
federal sea la mejor opcién. Al respecto, baste mencionar el proble-
ma de la evasién fiscal, que en nuestro pais es muy alta.

La reforma tributaria ha planteado el cambio en los tres tipos
de impuestos mds importantes: el impuesto sobre la renta (Isr) a
las empresas y personas fisicas, el impuesto al valor agregado (1va)
y el impuesto especial sobre produccién y servicios (1eps), que en
su conjunto contribuyen con 90.4% al total de los ingresos tri-
butarios del sector publico y representan 10.3% del piB (véase el
cuadro 1).

Cuapro 1
MEXICO: ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS, 2000

Impuesto Participacién porcentual Como porcentaje del piB
ISR 41.4 4.7
IVA 28.5 3.3
IEPS 20.5 2.3
Otros 9.06 ) 1.1
Total 100 11.4

Fuente: ocDE, Economic Survey, México, Parfs, 1999.
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Las propuestas han sido desde entonces: primero, una tasa
uniforme de 1va de 15% para todos los productos, y la elimina-
cion de las exenciones y la tasa cero del 1va, recientemente y
después de duros debates legislativos, de 10% generalizado y la
eliminacién de la tasa cero. En cuanto al impuesto personal, bajé
la tasa marginal méxima de 40 a 32%, ademds de la disminucién
del nimero de categorfas de impuestos. En el caso del ingreso
corporativo, se propuso y se aplica una tasa uniforme de 32%,
asi como la eliminacién de la tasa sobre dividendos. Esto tiltimo
que parece justo, no estd atin claramente establecido en la Ley de
Ingresos. También se propone eliminar los esquemas preferencia-
les sobre ciertos sectores, asi como la deduccién inmediata de
inversiones realizadas fuera de las 4reas metropolitanas de las
principales ciudades. Como medida compensatoria al aumento
del iva y de su aplicacién a alimentos y medicinas, las iniciativas de
reforma fiscal proponen otorgar créditos al salario més bajo reci-
bido por los que pagardn impuesto, asi como otras transferencias
con el fin de lograr “una mejor distribucién del ingreso”.

En principio, los objetivos de este paquete de reformas fisca-
les han sido: 1. Reducir los requerimientos de endeudamiento del
sector publico, lo que permite fortalecer las finanzas publicas;
2. Elevar el gasto social en salud, educacién e infraestructura, en
particular en las zonas rurales y marginales del pafs, y 3. Crear
un ambiente de bajas tasas de interés, que segtin el discurso ofi-
cial, es un factor importante para retomar el crecimiento econé-
mico sostenido.

Contradicciones de la reforma tributaria
El alza del va

Para comprender mejor la importancia del isr, es necesario revisar
rapidamente algunas contradicciones que ha creado la anunciada
“reforma integral”. Por principio de cuentas se supone que con la
aplicacién de la tasa de 15% (ahora de 10%) del 1va para todos los
productos (que implica como ya dijimos, la eliminacién de las exen-
ciones y de la tasa cero), la base tributaria se ampliara. Sin embargo,
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se pretende que en la franja norte del pafs se continte aplicando
una tasava de 10%, para mantener la competitividad de la indus-
tria mexicana y de los sectores comerciales de esta regién; hasta
ahora, con la propuesta de 10% en todo el pafs no se han hecho
ajustes por regiones. En otras palabras, se reconoce que ante la
competencia externa, dadas las diferencias de productividad entre
la industria mexicana y la de nuestro vecino del norte, es necesario
mantener tasas diferenciales del Iva. Asimismo, se ha propuesto
que el norte del pais quede fuera de la reforma tributaria, para
estar en condiciones competitivas respecto a Estados Unidos; sin
embargo, las otras regiones del pais tampoco estdn en condicio-
nes de enfrentar la competencia ante los productos importados.
En este sentido baste mencionar el creciente déficit que presenta
la balanza comerclal manufacturera y agropecuaria como resul-
tado de la apertura comercial, que ha acelerado los coeficientes
de importacién en las ramas altamente exportadoras, tales como
la automotriz, petroquimica bésica, vidrio, equipo eléctrico, cer-
veza y malta, entre otras.

Esto pone en evidencia que todas las ramas industriales, asi
como la generalidad de las regiones del pais no tienen condiciones
de productividad frente a las crecientes importaciones, que por lo
demas se han visto fuertemente estimuladas por la sobrevalua-
cién del tipo de cambio, estimulo por cierto erréneo como una
estrategia antinflacionaria. La consecuencia que se preveia era
que, con el incremento en la tasa del 1va, asf como su generalizé—
cién, se profundizaria la brecha competitiva entre los productos
comerciables; ampliando no sdlo el déficit comercial, sino también
la desarticulacién de los débiles eslabones productivos, seriamente
dafiados con la apertura comercial; lo que al mismo tiempo ero-
siona los mecanismos de crecimiento endégeno.

Otra justificacién es que el gravamen a todos los alimentos
y medicinas con una tasa de 15% (o 10%), permitira incorporar a
toda la poblacién al pago de impuestos. Esto “supone” que auto-
madticamente queda cautivo el sector informal y los que no pagan
impuestos, aumentando asf los ingresos tributarios. A este res-
pecto, cabe sefialar dos efectos. Primero, dado que el 1vA es un
impuesto al consumo, a corto plazo su incremento y generalizacién
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a todos los productos provoca una disminucién en el ingreso
disponible de los individuos. En esa misma perspectiva es proba-
ble que se incrementen en una minima proporcién los ingresos
tributarios. Sin embargo, un segundo efecto, de mediano y largo
plazos, se presentara con la disminucién del ingreso disponible,
que conducird a la caida del consumo vy, por tanto, de la demanda
interna de las ventas de las empresas, asf como de las importa-
ciones de bienes intermedios y de capital; lo que llevara a la eco-
nomia a una mayor contraccién de la actividad econémica. En
otras palabras, se anulard totalmente el efecto pirrico de corto
plazo, pues la inflacién resurgird (por el efecto del incremento del
VA sobre el precio de los bienes) y la caida de la demanda interna
acabar4 con toda expectativa de reactivacién econémica.

Cabe sefialar que dada la contraccién de la economia de Es-
tados Unidos, la que aunque amainada lentamente desde 2002,
el déficit comercial mexicano se ha ampliado debido a la caida de
las exportaciones a ese pais. En este sentido, dicho déficit reque-
rird de recursos para su financiamiento -situaciéon que se hace
evidente—, lo que representard un problema para el gobierno
mexicano, dada la situacién por la que atraviesan los mercados
financieros internacionales. Ademds, como dicho déficit repre-~
senta una fuerte presién para el tipo de cambio, puede provocar
una devaluacién abrupta y la consiguiente salida de capitales. No
es casual que el incremento del IvA y su generalizacién a todos los
productos puedan ser utilizados para amortiguar esta presién
sobre el tipo de cambio mediante la caida de la demanda interna.

Con la firma del TLcAN, el gobierno mexicano ha anulado sus
instrumentos estratégicos en la regulacién del comercio exterior: la
proteccioén arancelaria, los impuestos, las licencias y los permisos
a las exportaciones. En efecto, ante la imposibilidad de incremen-
tar o diversificar los impuestos a las importaciones, se recurre al
incremento del IvA para restringir el consumo y la demanda inter-
nas, lo que aunado a las politicas monetaria y fiscal restrictivas,
sélo profundiza los desequilibrios productivos, el desempleo v la
desigualdad social. Al respecto, la evidencia empirica mostré en
1995, que cuando el va pasé de 10 a 15%, disminuyeron los
ingresos tributarios recaudados por este concepto, debido a que
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la contraccién de la actividad econémica vy la caida del empleo,
redujeron el poder adquisitivo de los individuos y la capacidad de
pagos, lo que terminé por afectar negativamente la recaudacién
de impuestos.

Si consideramos que los sectores de bajos ingresos consumen
todo su ingreso en comparacién con los sectores de altos ingresos
-los cuales tienen una alta propensién al ahorro-, las modifica-
ciones propuestas al IvA gravardn en términos proporcionales
mds al que consume todo su ingreso. Por ello, es importante
hacer algunos sefialamientos en torno a la distribucién y estruc-
tura del ingreso y gasto de las familias en nuestro pafs:

De acuerdo con el boletin publicado por el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica [INEGI, 1990], Evolucion de
la distribucidn de ingresos y gastos corrientes del total de los hogares
1984-1989, los ingresos monetarios correspondientes a los rubros
de "Remuneraciones al trabajo” y "Cooperativas de produccién”
se redujeron entre 1984-1989, al pasar de 45.2 a 36.8% y de 2.2
a 0.3%, respectivamente. En tanto que, durante el mismo periodo,
los ingresos monetarios por concepto de “Renta empresarial”
pasaron de 23.9 a 28.6%; y la "Renta de la propiedad” pasé de
5.2 a 6.0 por ciento.

Si bien estos datos sobre la distribucién factorial del ingreso
por si solos muestran el proceso de concentracién y deterioro en la
distribucién del ingreso durante la década de los ochenta, el pro-
blema se agrava cuando se analizan los cambios que se observan
en la estructura del consumo. Entre 1984 y 1998, se observ6 un
aumento de los recursos destinados a los rubros de alimentacién y
habitacién, en detrimento de las proporciones destinadas al trans-
porte, vestido y calzado, y salud (véase el cuadro 2).

Si desagregamos, los rubros de "Alimentos” y “Habitacién”, la
parte del ingreso que las familias destinaron a la adquisicién de
alimentos tiende a disminuir conforme los ingresos son menores
(INC, 1989), es decir que estas familias gastan una menor propor-
cién de su ingreso en alimentos ya que ante la caida de su ingreso
real, ésta es la inica alternativa para enfrentar los incrementos en
otros gastos en bienes no alimentarios necesarios para el sosteni-
miento del hogar, y que son rigidos a la baja como la renta habita-
cional, la electricidad y el transporte.
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CUADRO 2
ESTRUCTURA DEL GASTO FAMILIAR EN MEXICO

(Porcentajes)
Tipo de gasto 1984 1998
Alimentos, bebidas y tabaco 35.8 37.3
Habitacién (incluye enseres domésticos) 20.2 22.6
Transporte y comunicacién 12.4 9.9
Vestido y calzado 10.3 8.0
Ocio y entretenimiento 4.9 5.3
Salud y servicios médicos 5.0 3.6
Otros 11.4 13.3

100.0 100.0

Enciclopedia Britanica, Book of the Year 1998.

Por otra parte, esta reduccién del gasto en alimentos genera
una modificacién en los habitos alimenticios, asi como la susti-
tucién de bienes caros por baratos; lo cual tiene efectos en la
estructura del gasto familiar destinado a alimentos. Asi, cuanto
mayores sean los ingresos familiares, mds alta es la proporcién
destinada a la compra de alimentos de consumo animal, y
viceversa. En general, la disminucién del salario real representa
para las familias de ingresos bajos una reduccién en su consumo
per capita de todos los productos alimenticios, excepto frijol y
tortilla, lo que demuestra que en estos estratos, mds de la mitad
de los ingresos se destina a la alimentacién. Cabe sefialar que en Ia
Ciudad de México, el consumo de tortillas es una parte del gasto
que aument6 en forma inversa al ingreso. En 1979, el kilogramo
de tortillas represent6 3.5% del salario; para 1989, diez afios des-
pués, con un salario minimo equivalente a 50% del primero,
representd 7% [Torres, 1993].

Esta situacién debe ser analizada con mucho cuidado, pues como
ya vimos en el caso de los alimentos, el gasto en los mismos
constituye un porcentaje mayor del ingreso de las familias mas
pobres, pero la baja participacién de éstas en el consumo total
implica que la mayor parte del sacrificio en la recaudacién
derivado del régimen de tasa cero beneficia a las familias de
mayores ingresos (véanse los cuadros 3 y 4). En otras palabras,
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30% mas pobre de la poblacién absorbe sélo 12% del consumo
total de alimentos, mientras que 10% de la poblacién con mayo-
res ingresos absorbe 28%. Ademd&s, menos de una quinta parte de
la erosién de la base que resulta del régimen de tasa cero corres-
ponde a alimentos b4sicos como pan, leche y huevo.

v

Cuapro 3

PARTICIPACION EN EL SUBSIDIO A ALIMENTOS
IMPLICITO EN LA TASA 0 EN MEXICO, 1999

Deciles de ingreso Participacion
1 1.7
2 4.7
3 5.9
4 6.7
5 7.5
6 8.9
7 10.3
8 11.7
9 14.0
10 28.5

Fuente: ocpe, Economic Survey, México, Parfs, 1999.

CuADRrRO 4
TASAS MARGINALES EFECTIVAS DEL ISR EN MEXICO

Muiltiplos del salario minimo Tasa vigente estatutaria
1 10
3 17
5 17
7 32
10 33
15 34
20 34
25 35
Méaxima 40

Fuente: World Bank, World Development Report, 1999-2000, Washington.

Con estos datos se evidencia con claridad lo contradictorio de
la propuesta de la reforma tributaria, pues se pretende dar un
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trato igual a quienes por su participacién en ¢l ingreso nacional
son desiguales. Ademas, frente a estas evidencias no queda claro
el mecanismo y los montos de las politicas compensatorias:
crédito a los salarios bajos que paguen el IvA y otras transferencias.
Todo parece indicar que la propuesta tendria efectos desiguales y
muy limitados.

.

Impuesto a las personas fisicas
y al ingreso de las empresas

Adicionalmente, la reforma tributaria propuso y realizd la reduc-
cién de la tasa marginal méxima del impuesto sobre la renta (isr),
de 40 a 32%. La justificacién argumenta que cuanto maés alta sea la
tasa impositiva mayor serd el niimero de contribuyentes que se
vean tentados a evadir su pago; por tanto, con una tasa menor,
mayor sera su captacion. De la misma forma, propuso establecer
una tasa tope de 30% al ingreso corporativo vy la eliminacién del
impuesto sobre los dividendos. En el primer caso, la disminucién
del 1sr favorece fundamentalmente a las categorias de mas altos
ingresos. Nuevamente, al igual que en el caso de las modificacio-
nes al vaA, se estd dando un trato igual a desiguales.

En cuanto a las modificaciones a la tasa tope de 32% para los
ingresos corporativos, si el objetivo es ayudar a las empresas a
resolver los problemas financieros generados por la contraccién
de la actividad econémica y los altos niveles de endeudamiento
generados por la apertura comercial que ha afectado su compe-
titividad ante las importaciones, en el mejor de los casos, deberia
ser coyuntural. Al respecto, cabe sefialar que el sector privado,
en particular las grandes empresas, ante la falta de disponibilidad
crediticia interna, a pesar de la menor demanda de recursos por
parte del sector publico, se vieron obligadas a recurrir al endeu-
damiento externo para financiar su inversién. De confinuar la
aplicacion de una politica de restriccion del gasto e ingreso ptbli-
co —para evitar presiones sobre el déficit ptiblico-, como la de una
politica monetaria restrictiva, serd muy dificil que se genere mayor
disponibilidad crediticia para el sector privado. Por el contrario,
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se seguirdn alimentando los problemas de insolvencia ¢ inestabi-
lidad financiera.

Concentracidn, rezago regional
y reforma tributaria

Como parte de las propuestas de iniciativa de la ley en el renglén
de ingresos corporativos, se preve la deduccién inmediata de la
carga impositiva a aquellas inversiones que se realicen en 4reas
distintas a las de las principales ciudades del pais, tales como la
Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey. Se argumenta que
con estas medidas se pretende incentivar el desarrollo regional,
ademas de estimular la inversién extranjera directa.

Al respecto, es necesario hacer dos consideraciones: la primera,
que la polarizacién v el rezago regional que caracterizan al pais, son
el resultado de un proceso histérico acumulativo, consecuencia de
las politicas econémicas “cortoplacistas”, que estimularon el
desarrollo de polos econémicos que con el paso del tiempo, y alimen-
tadas por las politicas pblicas regionalistas, fueron paradéjicamente
desarticulando las regiones del pais. En consecuencia, las deduccio-
nes tributarias por si mismas, no pueden revertir el proceso de
concentracién regional de la actividad productiva, ya que la inver-
sién se dirige hacia las regiones geograficamente bien ubicadas v
dotadas de infraestructura y servicios, factores que contribuyen a
la determinacién de la rentabilidad de la inversion. )

La segunda, que para revertir los efectos de marginacién y
pobreza en que se encuentran las regiones centro y sur-sureste
del pafs, se requiere una politica fiscal expansiva integral; es decir, de
la expansién del gasto e inversion publicos, capaces de atraer la
inversion privada. Por supuesto, ello plantea un viraje en el pro-
ceso de desregulacién econdémica y, en consecuencia, un fortale-
cimiento de los mecanismos institucionales de participacién del
Estado en la economia.

ISR y crecimiento economico

La reforma tributaria integral que se requiere en nuestro pais no
debe limitarse a propuestas de aumentos en los impuestos indi-

La politica tributaria en la reforma fiscal B



rectos y disminuciones de los directos, como si se tratara de un
simple ajuste de tasas impositivas para llegar a un resultado
macroeconémico, mas bien es necesario revisar las estructuras
impositivas actuales, para contrastarlas con los datos empiricos
disponibles, que nos permitan identificar la capacidad real de
pago de los contribuyentes, esto es, de los agenfes microeconémi-
cos. Asi, cualquier propuesta de reforma tributaria debe conciliar
la recaudacion con la justicia tributaria. “Un impuesto justo es
aquel que permite transferir recursos al Estado en funcién de la
capacidad de pago del contribuyente”, expresan los sanos princi-
pios tributarios. Las recurrentes crisis econdmicas han afectado
gravemente los niveles de inversién productiva y empleo, compro-
metiendo el crecimiento estable y sostenido y deprimiendo los
ingresos de los agentes econémicos, asi como su capacidad con-
tributiva y, por ende, limitando la recaudacién fiscal del Estado.
Este circulo vicioso ha erosionado la posibilidad de ejercer un
mayor gasto puiblico que reactive la actividad econémica vy el
empleo, que conduzca a revertir la recesién, tal como se ilustra
en el siguiente esquema.

Recesién

V inversién V consumo V empleo

\Y ingr7) - V ingresos tributarios directos

!

V ventas - V ingresos tributarios indirectos
¢

Erosién de la < recaudacién

Disminucién base gravable

Estas distorsiones fiscales, resultado de los fluctuantes ciclos
de nuestra economia, se manifiestan en particular en el impuesto
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sobre la renta (isr) cuyos niveles de recaudacién han disminuido.
Es necesario entonces que una reforma fiscal corrija tales distor-
siones, para lo cual debe cumplirse con cuatro criterios: a) los
impuestos deben ser suficientes para mantener un presupuesto de
egresos de la federacién acorde con un crecimiento econémico
estable y con la generacion de empleo que exige el crecimiento de
la poblacién econémicamente activa. Dicha reforma debe romper
con la dependencia de las finanzas publicas de los ingresos petro-
leros; b) todas las personas fisicas y morales que realicen una
actividad, de la cual se deriven ingresos, deben pagar impuestos.
Al mismo tiempo, todas las instancias gubernamentales deben
contribuir a la recaudacién de los mismos: la federacién, los es-
tados y los municipios; c) las personas fisicas y morales deben
pagar de acuerdo con su capacidad.

En algunos sistemas fiscales modernos, el esquema de la pro-
gresividad de los impuestos ha sido abandonado para aplicar un
impuesto tinico con el propdsito de hacer mas eficiente la recau-
dacién, como se ha dicho en parrafos anteriores. Sin embargo, en
Meéxico, dada la alta concentracién en la distribucién del ingreso
y la presencia de un sector informal que se ha expandido rapida-
mente, obliga a aplicar impuestos diferenciales, y-d) la reforma
tributaria debe conducir a una estructura institucional simple y
eficiente, esto es, dicha estructura debe ser comprensible y fac11
de cumplir para los causantes.

Para que una estructura tributaria sea eficiente, el cobro de
impuestos debe ser una actividad administrativa no costosa,
ademas, debe ser neutral; es decir, que los impuestos no influyan
en las direcciones de los agentes econémicos para emprender acti-
vidades productivas licitas, como trabajar, invertir, ahorrar o
consumir. En este sentido, los impuestos no deben utilizarse para
fomentar determinadas actividades, ni el desarrollo regional, ni
el ahorro. Hay que ser congruentes en cuanto que los impuestos
sirven para recaudar recursos que le permitan al Estado, por
medio del gasto publico, dirigir ciertas actividades econémicas; y,
de esta forma, influir en la generacién de empleo y en la distribu-
cién del ingreso.
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El 1sR para las empresas.
Avances y retrocesos

Los impuestos sobre los ingresos generalmente son vistos como
un mal necesario, ya que desde el punto de vista del ciclo de vida
resultan poco equitativos; aunque, son necesarios para diversifi-
car las fuentes de ingresos del gobierno, y para fortalecer la baja
recaudacién. Sin embargo, debe reconocerse que esta tiltima en
Meéxico, no se debe a bajas tasas impositivas. De hecho, la tasa
marginal méxima para personas fisicas es siete puntos porcen-
tuales superiores al promedio de pafses tanto industrializados
como no, y en el caso de las empresas esta diferencia es menor:

1.3 puntos porcentuales (véase el cuadro 5).

CuADRO 5

TASAS MARGINALES MAXIMAS ISR

(Porcentajes)

Pals Personas Empresas
Canada 29 38
Estados Unidos 40 35
Reino Unido 40 31
Corea 40 28
Singapur 28 26
Tailandia 37 30,
Malasia 30 28
Indonesia 30 30
Hong Kong 20 17
Argentina 33 33
Brasil 25 15
Chile 45 15
Colombia 35 35
Perti 30 30
México 40 30
Promedio 32.8 28.7
Promedio de Ameérica Latina 34.6 26.3

Fuente: World Bank, World Development Report, 1999-2000, Washington.

Se ha argumentado que el impuesto al ingreso inyecta progre-
sividad al sistema tributario, pero también es cierto que dicha
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progresividad puede inducirse mediante otros mecanismos. Por
gjemplo, hay paises que gravan la renta, y México es un receptor
de grandes volimenes de inversién extranjera directa, la no
imposicién de la renta generard una transferencia a los erarios
extranjeros de quienes actualmente acreditan el impuesto pagado en
México; este es el caso de las empresas maquiladoras, que en la
actualidad siguen gozando de un amplio sistema de exenciones.

Por otra parte, es claro que el isr influye para decidirse a inver-
tir, lo que plantea un dilema dificil de resolver entre el objetivo de
alcanzar cierto nivel de recaudacién y el propésito de incentivar
la inversién productiva; ello deja ver que la definicién y medicién
correcta de la renta o ingreso no es trivial. Conceptualmente, la
renta es el cambio en el patrimonio real de una persona durante
un periodo determinado. A pesar de que en este campo en México
se han hecho esfuerzos por establecer criterios basicos para su
medicién, todavia subsisten confusiones y contradicciones en la
valoracién del 1sr

Durante los ultimos 30 afios, este impuesto ha evolucionado
de forma ininterrumpida para convertirse en mas sistematizado y
moderno. De ser esencialmente cedular, con grandes asimetrias
en cuanto a la carga fiscal derivada de diferentes actividades y de
diferentes formas de financiamiento de la inversiéon; en la
actualidad el 1sr se aplica sobre una base de ingreso. Si bien estos
cambios han reducido los incentivos para cambiar de actividad
por razones fiscales, e incluso limita las posibilidades de evadir el
impuesto mediante suBfacturacién de ventas o sobrefacturacién de
compras, falta mucho por hacer, en particular sobre las activi-
dades financieras y bancarias que se caracterizan por la ausencia
de un sistema de valoracién.

En un estudio realizado por la ocDE en 1999, se considera que
las tasas marginales del 1sk en México no ha generado graves
distorsiones en relacién con las decisiones de trabajo y de acumu-
lacién de capital, esto se debe en parte, a la aplicacién de una
“base consumo” para determinar el impuesto de las empresas,
mismo que se ha venido ajustando en los Gltimos afios. Cabe
seflalar que con este sistema (base consumo) han disminuido los
problemas de acreditacién en terceros paises del 1SR pagado en
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México, ya que su determinacién empresarial utiliza el método
de deduccién inmediata de las compras en lugar del costo de lo
vendido.

Modernizacién y sistematizacion.
Un proceso contradictorio de cambios y adecuaciones

Es un hecho que el 1sk ha presentado mejoras considerables deriva-
das de los cambios en la forma de integrar el ingreso de las per-
sonas fisicas con el de las empresas, de la definicién més precisa
del ingreso gravable, asf como de la aplicacién de diversos mecanis-
mos de indizacién. Con ello se ha avanzado en términos de equidad
y neutralidad con respecto a los diferentes regimenes de financia-
miento de la inversién que prevalecen incluso en algunos paises
industrializados. En el caso de la integracion, el aspecto més so-
bresaliente es el tratamiento que se le da a los dividendos; al inte-
grarlos al ingreso personal se evita un doble gravamen sobre las
utilidades de las empresas y, por lo tanto, sobre los ingresos del
capital, o bien puede evitar que el capital permanezca congelado
en usos improductivos. Esto es muy importante, si reconocemos
que los beneficiarios tltimos del ingreso generado en las personas
morales son los accionistas, personas fisicas; y por tanto, el gra-
vamen a las utilidades de las empresas constituye una retencién
del pago correspondiente al propio accionista.

En este sentido, algunos juristas opinan que la integracién del
impuesto personal y corporativo ha permitido avanzar en la
consolidacién de un sistema mads equitativo y neutral. Con respecto
al mecanismo de indizacién, es evidente que su instrumentacién ha
eliminado las ventajas que se derivan del financiamiento mediante
la contratacién de deuda; sin embargo, atin subsisten lagunas y
contradicciones que han sido aprovechadas por los banqueros,
quienes mediante préstamos y autopréstamos irregulares y
prohibidos adquirieron empresas o sus propios bancos, durante el
periodo 1989-1991.

De hecho, los casos de corrupcién ocurridos desde principios de
la década de los afios noventa han sido posibles, por una parte,
gracias a esas lagunas que presenta el sistema tributario mexicano
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(por ejemplo, permitirles a los bancos no pagar sus impuestos y,
maés grave todavia, permitirles que éstos se contabilicen como parte
del capital social del banco, para evitar problemas de liquidez); v,
por otra, la ausencia de un marco regulatorio que permita vigilar
las operaciones de ciertos banqueros (por ejemplo, el “secreto
bancario”, la realizacién de operaciones con ingresos provenientes
de operaciones ilicitas o fuentes desconocidas). También se avanza
en el mecanismo para cuantificar el efecto de la inflacién sobre la
base gravable, que ha evitado el deterioro de las deducciones
generadas por la depreciacién de los activos fijos y perfeccionado
el sistema para impedir la sobrestimacién de las ganancias de
capital provenientes de la enajenacién de activos.

Hasta 1980, ultimo afio de vigencia de la anterior Ley de
Impuesto sobre la Renta, no se definia el concepto de “ingreso”,
pero si el de “renta” de la siguiente forma: “El ingreso sobre la renta
grava los ingresos en efectivo, en especie o en crédito, que modi-
fique el patrimonio del contribuyente, proveniente de productos
o rendimientos de capital, del trabajo o de la combinacién de ambos.
En los preceptos de esta ley se determina el ingreso gravable en
cada caso.” Si bien en esta descripcion se hace la distincién entre
“ingreso” e “ingreso gravable”, desde 1974 se introdujo un
elemento confuso y distorsionador al tener como objeto de gra-
vamen a los ingresos provenientes de “otras situaciones juridicas
o de hecho que esta ley sefiale”. Como se observa, se amplia
indiscriminadamente el objeto del impuesto. "

Con la Ley de Impuesto sobre la Renta en 1981, se abandona la
descripcién de la “renta”, se mantiene dicho concepto tinicamente
para las personas fisicas, no empresarios (articulo 132), al dis-
poner que se causard el gravamen por los dem4s ingresos cuando
modifique el patrimonio.! Con base en este criterio el patrimonio
del contribuyente puede ampliarse indiscriminadamente debido a
que no se define el concepto de “ingreso”, haciéndose extensivo
para gravar los ingresos obtenidos en efectivo, en bienes o en
servicio a los obtenidos mediante el crédito. En 1987 se amplia el

1En 1999 este precepto fue declarado inconstitucional por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, toda vez que deja al arbitrio de las autoridades fiscales la posi-
bilidad de calificar cualquier ingreso obtenido como gravable.

L.a polftica tributaria en la reforma fiscal %



objeto de impuesto a los “ingresos de cualquier otro tipo”, para
incluir las ganancias inflacionarias y “cualquier otro tipo que el legis-
lativo considere”. Con esta ampliacién indiscriminada del objeto
del gravamen, fue necesario excluir expresamente algunos con-
ceptos, debido a lo absurdo de los mismos, tales como las apor-
taciones de los accionistas para aumentar el capital de la sociedad
o para el pago de pérdidas, las primas obtenidas para colocacién
de sus propias acciones, los ingresos obtenidos para valuar las
acciones mediante el método de participaciones, o los obtenidos
por la revaluacién de activos v de capital.

Con todo lo anterior es claro por qué actualmente nos encon-
tramos ya no ante un impuesto a la renta sino ante un impuesto
al ingreso; lo que significa, en el caso de las empresas, que el
objeto del impuesto es el ingreso y no las utilidades, que habian
venido siendo la base gravable.

En efecto, el criterio con que generalmente se ha venido apli-
cando el principio es el de que la contribucién de cada empresa debe
ser proporcional a sus ganancias de capital, lo que supuestamente
permite una mejor distribucién de la riqueza en la sociedad. Sin
embargo, no es claro si el 1sk de las empresas grava las ganancias
del capital de manera eficiente ni si su aplicacién conduce a una
mejor distribucién del ingreso nacional. Por un lado, en México
el 1sr de las empresas grava las ganancias del capital de los
accionistas de las empresas, pero no a sus acreedores. Ello genera
un sesgo estructural en contra de la capitalizacién de las empresas
v aumenta los niveles de endeudamiento de las mismas. Ademas,
dado que el capital tiende a ser mas flexible que el trabajo, es muy
probable que este iltimo factor productivo tenga un peso mayor
que el del impuesto.

Desde 1987 la base gravable del 15k de las empresas se ajusta
al criterio Haig-Simon, que determina la diferencia entre ingresos
v egresos corrientes (base consumo, asociados a la generacion de
ingresos), la cual se suma a la variacién neta del valor de los acti-
vos. En congruencia con este criterio, el sistema esta indizado a
la inflacién; por ¢jemplo, mediante la deduccién de la depreciacién
real de los activos y los intereses reales de la base gravable, pero
la legislactén mexicana permite asemejar la base gravable al
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principio del impuesto sobre el flujo de activos? al indicar que
se pueden deducir las compras, bajo el supuesto de que en el
largo plazo las empresas no tienen pérdidas o ganancias de capital
en el manejo de sus inventarios, evitando con ello, evaluar en
términos reales las variaciones de éstos. De esta forma, las
ganancias de capital son consideradas como cualquier otra forma
de ingreso, v en su célculo se incorpora un ajuste por inflacién,?
con lo cual se pretende que sélo la parte real de las mismas quede
sujeta al impuesto. En el caso de la enajenacién de las acciones el
ajuste incluye también el monto de utilidades netas reinvertidas,
con el propésito de evitar un doble gravamen de las mismas.

Estadisticamente se ha demostrado que las modificaciones
adoptadas en 1987, asi como los ajustes que se aplicaron para
reducir el efecto Olivera-Tanzi,* tuvieron un efecto positivo sobre
la recaudacién, sin embargo, es evidente que dicha recaudacién
sigue baja, aproximadamente 50% de su valor tedrico. Las causas
de que la recaudacién en México por concepto del sk sea baja son
muchas, y éstas, adicionadas al resto de los problemas que ya
presenta el sisterna tributario, debilitan la capacidad recaudadora
de este impuesto.

La capacidad de pago es la referencia mas facil para el cdlculo
de la capacidad contributiva de los individuos, la cual debe cons-
tituir el principio rector de las relaciones fiscales entre el Estado
y el ciudadano, y que justamente en materia del isr debe reflejar
la capacidad real de los pagos. No debe confundirse ésta con la

2Una variante del sistema de flujos se introdujo en la reforma de 1987, para el
caso de las empresas de menor tamafio, Régimen simplificado, pero al introducir
paralelamente las operaciones financieras, el sistema se volvié complejo y complica-
do para calcular los impuestos. De hecho, esta fue una de las criticas, ademas de su
nula utilidad para promover la inversién productiva; siendo éstos los argumentos
utilizados por los pequefios en su peticién de cancelacién de este sistema. De cualquier
forma, la cancelacién de este sistema también hubiera representado un retroceso en
el proceso de simplificacién del sistema del 1sk.

3Para determinar el ajuste por inflacién se ha instrumentado la indizacién con
lo cual se asegura que solo el componente real de intereses se grave o deduzca, y que
se ajusten las deducciones por depreciacion para reflejar el verdadero deterioro de los
activos por la depreciacién, de la misma forma se gravan o deducen las ganancias o
pérdidas ocasionadas por los movimientos cambiarios, todo ello ha permitido corre-
gir las asimetrias.

1Se refiere al efecto negativo que produce la inflacién sobre el valor real de la
base gravable, lo que genera a su vez, una reduccién en la recaudacién fiscal.

La politica tributaria en la reforma fiscal fl



capacidad econdmica, ya que ello puede conducir a situaciones ine-
quitativas en algunos sectores de contribuyentes cuyos ingresos
reales se han visto afectados por las situaciones de recesion
econémica. Este es el caso de la clase media profesional, que contri-
buye al fisco en su calidad de personas fisicas, y el de la micro,
pequeinia y mediana empresas que se encuentran en el sector
formal de la economia.

Un impuesto al ingreso o a la renta deben considerar la capa-
cidad real de pago, ya que la capacidad econémica puede manifes-
tar riqueza pero, como opinan algunos analistas, no necesariamente
liquidez para pagar. En consecuencia, puede haber capacidad
econdmica pero no contributiva; por tanto, los ciudadanos deben
contribuir al gasto publico segtin se lo permitan sus ingresos
realmente obtenidos, sean éstos en efectivo, en especie 0 en bienes.
No deben fundamentarse en obtenciones futuras, como el crédito,
ganancias inflacionarias, o ingresos por servicios imputables a los
trabajadores. Es necesaria una estructura donde el 1sr se cause
hasta que el ingreso genere capacidad de pago. Por ejemplo, en el
ingreso en crédito, el impuesto debe diferirse hasta que aquél se
cobre efectivamente; en la condonacién de deudas, el impuesto
debe cubrirse hasta que la mejoria econémica, que ello representa,
se traduzca en ingresos efectivamente percibidos o disponibles.

Estructura y caracteristicas

Como se sabe, el sk de las empresas toma como base no sélo los
ingresos efectivos sino también aquellos que se derivan de los ingre-
sos no efectivos y de las ganancias inflacionarias que se generan
con la disminucién del valor real de las deudas. Sin embargo, las
aportaciones de capital, bajo diferentes formas, no son conside-
radas como ingresos, y en el esquema de integracién, los divi-
dendos o utilidades percibidas por personas morales residentes en
el pais, no estan sujetos a acumulacién para el calculo de la base
gravable, porque se supone que ya fueron gravados. Estos son dos
aspectos que deben revisarse ya que en el primer caso debe que-
dar claro el origen de las aportaciones de capital, pues de ello
depende que se graven o no. El gravamen a los dividendos o uti-
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lidades de personas morales residentes en el pafs constituye una
de las lagunas del sistema tributario mexicano que ha sido muy
bien aprovechado por las maquiladoras y las filiales de las em-
presas trasnacionales.

Hasta 1998 se contaba con la opcién de deducir el valor pre-
sente de la depreciacién de los activos fisicos en el afio de su adqui-
sicién (a una tasa real de aproximadamente 6.5%), con lo cual el
modelo 3R se acercaba al de flujos de capital, pero en la Ley de
Ingresos de 1999 se canceld esta opcion, retrocediendo con ello
en el sistema de simplificacién del régimen fiscal que incentiva la
capitalizacién de las empresas, como era con el régimen de flujo
de efectivo. Si bien el régimen de 1999 corrigié algunas distor-
siones del sisterna anterior que afectaba la base gravable y pro-
movia el endeudamiento de las empresas, al introducir una serie
de reglas, el calculo del impuesto se complic6. La alternativa que en
su momento se aplicé (cambiando el concepto de base gravable:
gravando el “consumo” de las empresas y no el “ingreso”), repre-
sentd sin duda una simplificacién del sisterna pues al introducir las
operaciones financieras el calculo se volvié complejo y confuso.

Tasas a las utilidades

Bajo el esquema actual, la tasa general es de 35% para las utili-
dades repartidas y de 30% para las retenidas. La primera tasa se
encuentra muy cercana al promedio de los pafses miembros de‘la
OCDE, pero la tasa sobre utilidades reinvertidas se encuentra por
encima de la de algunos paises latinoamericanos, como Chile y
Brasil, 15 y 25%, respectivamente, donde los esfuerzos tributa-
rios se han concentrado en gravar el consumo. Estos regimenes, que
se instrumentaron a partir de 1999, son parte de un esquema de
estimulos a la inversién, que sustituy6 al de deducciones inme-
diatas del valor presente de la depreciacién. Para justificar este
cambio, las autoridades hacendarias argumentaron que sélo al-
gunos causantes podian hacer un uso efectivo del mismo, ya que
el requisito de contar con utilidades por encima de cierto minimo
para hacer uso del esquema dejaba fuera proyectos de largo plazo y
empresas con actividades altamente sensibles al ciclo econémico.
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Este argumento sin embargo no es convincente si consideramos
que la misma ley prevé la posibilidad de tomar las deducciones en
el ejercicio en que se efectuard la inversién, en el que se iniciara su
utilizacién o en ejercicios siguientes a éste. También se argumento
que el caracter prociclico del estimulo era poco apropiado, pero
existia la opcién de modificar la tasa de descuento aplicable en el
célculo del valor presente de la depreciacion, para graduar el mon-
to del estimulo. De hecho, se recurrié a esta opcién a principios de
1995, como una medida de aliento a la inversién. Estos dos casos
muestran que al igual que en otras ocasiones, las modificaciones
fiscales se realizaron con premura, ante la necesidad urgente de
incrementar los ingresos tributarios, lo que frente a una coyuntu-
ra econémica y politica desfavorable subordiné y aplazé el obje-
tivo de iniciar una verdadera reforma fiscal. En el caso del sk para
las empresas, ha cancelado la posibilidad de avanzar en la aplica-
cién de bajas tasas marginales pero efectivas que permitan promo-
ver la inversién productiva.

Regimenes especiales

La existencia de regimenes especiales se fundamenta en la nece-
sidad de dar un tratamiento preferencial a ciertas actividades o
flexibilizar los procesos administrativos a los contribuyentes que
por razones operativas y de organizacién empresarial les es difi-
cil cumplir con los requerimientos formales. Entre estos regime-
nes especiales se encuentran los que se aplican a las actividades
agricolas, ganaderas, pesqueras, silvicolas o de publicacién, a los
que se les aplica una tasa 50% inferior a la general, cuando el
contribuyente acogido a este régimen se dedica exclusivamente a
estas actividades. Si el contribuyente que se encuentra en estas
actividades primarias realiza algtin procesamiento industrial, la
tasa aplicada es de 75% de la tasa general.

Con respecto a las facilidades administrativas, las empresas
con ingresos brutos inferiores a los tres millones de pesos, pueden
acogerse a un régimen especial en el cual la base del impuesto
estd dada por la diferencia entre los ingresos brutos y el valor de
tres salarios minimos. La tasa va de 0 a 2.5%, aplicdndose la

4 Irma Manrique Campos



tasa O a los contribuyentes cuyos ingresos brutos son inferiores
a 15 salarios minimos. Para las personas dedicadas a actividades
primarias o al transporte terrestre de personas o carga, la base
del impuesto se determina de acuerdo al flujo de efectivo.

El régimen de pequefios contribuyentes se introdujo en 1995
con el propésito de incorporar a las empresas del sector informal
al padrén de contribuyentes. Sin embargo, m4s que contribuir a
la elevacion de la recaudacién, este régimen ha promovido que
empresas previamente registradas se acojan al mismo, provocando
una erosion en la base gravable.’

Cabe sefialar que los regfmenes especiales (pequefias y medianas
empresas vy las grandes empresas ubicadas fuera de las principa-
les areas metropolitanas del pais) vigentes hasta 1998, contaban
con la opcién de deducir en forma inmediata el valor presente de la
depreciacién de sus activos fijos, valorando éste a una tasa de interés
inferior a la del mercado. Bajo este esquema, sibien la tasa margi-
nal de impuesto a los ingresos de capital no era cero, como seria el
caso con una base consumo (con la cual se deduce de inmediato
el valor de las inversiones en activos fijos) ésta se ubica muy por
debajo de la tasa estatutaria, aproximadamente 12 puntos porcen-
tuales para el proyecto de inversién tipico. Lo cual puede constituir
un importante estimulo a la inversién, siempre y cuando ésta se
lleve a cabo, y no se destinen los recursos para la adquisicién de
otro tipo de activos fijos, como automdviles o equipo de computo.

Respecto al impuesto sobre el flujo de efectivo que se aplica a
ciertas actividades, justificando que es una alternativa para en-
frentar la ausencia de registros contables, es poco aceptado, sobre
todo tratdndose de empresas medianas y grandes. En general, la
aplicacién indefinida de este régimen sin poner limite en el tiempo,
ha ido degenerando al hacerse deducciones ciegas, que también han
erosionado la rgcaudacion. Es muy comin que este régimen siga
siendo aplicado para algunas empresas que ya dejaron de ser mi-
cros o pequefias, o que nunca lo fueron, debido a las redes de

sParalelamente a la instrumentacién de estos sistemas de simplificacién admi-
nistrativa, ha surgido todo un aparato de “veta de facturas” por servicios profesio-
nales. En particular, se han generado graves distorsiones cuando estos regimenes se
aplican a ingresos anuales elevados y a actividades relacionadas con la prestacién de
servicios.
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corrupcién mds que a las deficiencias o ausencia de registros
contables.

Por lo que toca a los regimenes de consolidacién, surgieron
para favorecer a los grandes conglomerados. Esto es, las empre-
sas que se constituian como grupo y que cumplian con ciertos
niveles de crecimiento, empleo y exportacién de bienes, se hacian
acreedoras al beneficio de la consolidacién de resultados contables
para fines fiscales.® Es evidente que este mecanismo facilitaba la
obtencién de beneficios improcedentes, e incluso estimulaba la eva-
sién y elusién de ciertas empresas. En 1983 este sistema fue
sustituido por un régimen general en la propia Ley del 1SR, en el
cual los requerimientos de desempefio econémico fueron susti-
tuidos por requisitos legales y contables; quedando limitados los
montos de los resultados a consolidar a una base proporcional,
de acuerdo con la participacién accionaria del grupo de control en
las empresas involucradas. Esto representé un gran avance, ya
que la forma de consolidacién de resultados para fines fiscales
pasé de ser un esquema de subsidio a un simple reconocimiento
de naturaleza fiscal, como debe ser, de la forma en que las acti-
vidades productivas se organizan en la préctica.

El mito de la simplificacién fiscal
y la recaudacion del 1sr empresarial

La simplificacion fiscal tiene limites establecidos por la misma cont-
plejidad econémica y social del pais de que se trate. Ante una estruc-
tura productiva tan heterogénea y desigual como la mexicana, es
dificil disefiar un sistema tributario simplificado, que al mismo
tiempo sea justo, equitativo y general. La simplificacién conlleva
generalizaciones que afectan a los que menos tienen. Por ¢jemplo,
en el caso de las personas morales, si suponemos una tasa general
de 2.5% para los contribuyentes pequefios sobre ingresos anuales
y no sobre la utilidad del gjercicio, y suponemos también que una
empresa tuviera ingresos anuales por dos millones de pesos, el

sEn sus orfgenes, este régimen de consolidacién también vefa la posibilidad de
aplicar este procedimiento a la pérdida total de una subsidiaria, independientemente
de si el grupo era propietario o no de 100% de la misma.
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impuesto seria de 50 000 pesos; pero si esta misma empresa
realiza gastos y costos por 500 00O pesos, la tasa real del im-
puesto serd de 3.33%. Esto significa que, a medida que la tasa de
utilidad es menor, el impuesto real es mayor, lo que demuestra
que un impuesto general y simple es totalmente regresivo.

Como ya se dijo, los sistemas de informacién de las empresas
se han convertido en fuentes no sélo para elevar la recaudacién
tributaria, sino también para que el ISk empresarial se convierta real-
mente en un estimulo a la inversién y a la productividad de las
empresas. En efecto, en muchos casos estos sistemas son inexis-
tentes, o en el mejor de los casos son incomparables y heterogé-
neos. Si bien esto obedece en parte a la diversidad de los sistemas
de las actividades productivas empresariales, también es un hecho
que esta situacién ha sido provocada por el propio sistema fiscal que
permite que los contribuyentes no utilicen el valor de sus inven-
tarios iniciales ni finales para la determinacién del costo de su
ejercicio, el cual se sustituye por el valor de las compras realiza-
das durante dicho ejercicio fiscal.

De lo anterior puede deducirse que un esquema que fomente
la productividad de las empresas y el cumplimiento del pago de su
ISR, debe considerar por 16 menos algunos aspectos como:

1. El establecimientq de sistemas fiscales que se basen en la
informacién financiera de las empresas, abandondndose todo
sistema de complacencia que inhiba la formacién técnica de
los empresarios;

2. Las autoridades hacendarias deben instrumentar un siste-
ma de informacién que recupere el valor de los inventarios y
de los costos de las empresas;

3. Los sistemas de informacién que maneje la autoridad hacen-
daria deben ser completos y elaborados con apego a los prin-
cipios de contabilidad general, aceptados y conocidos por los
contribuyentes;

4. La reduccién de los sistemas de regimenes especiales; ya
que la utilizacién y aplicacién para todas las empresas de las
técnicas de la informacién contable y financiera, permitira
avanzar en este proceso;
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5. Las obligaciones fiscales deben ser iguales para todas las
empresas. La complejidad en el procesamiento de la informa-
cién contable y financiera se deriva de la complejidad de la
actividad econémica de la propia empresa y no del sistema
fiscal que lo utiliza. Ello requiere de funcionarios publicos
capacitados y de un sistema 4gil de atencién al contribuyente.
Es de esperarse que con estos avances, los niveles de corrup-
cién de inspectores y funcionarios disminuyan;

6. Los estimulos a la productividad empresarial deben bene-
ficiar tanto a las empresas como a sus trabajadores, que son
los dos factores productivos que generan las utilidades empre-
sariales; y

7. Los plazos para que las empresas profesionalicen sus sis-
temas de informacién deben ser temporales, de tal manera
que los estimulos fiscales que se otorguen a las empresas
para tales fines, sean sobre las mismas bases para todas las
empresas.

Conclusiones

* La reduccién del déficit fiscal lograda mediante la aplicacién
de una politica de gasto e inversién publica restrictivas, no ase-
gura una mayor disponibilidad de recursos crediticios en favor
del sector privado. El problema de la baja disponibilidad de recur-
sos crediticios es alimentado por la situacién de insolvencia fi-
nanciera del sector empresarial y por la inestabilidad del sector
bancario; factores que contribuyen a formar expectativas desfavo-
rables sobre el comportamiento de la economia mexicana.

* La propuesta de reforma tributaria debe llevar a cabo modi-
ficaciones estructurales al régimen de imposicién directa de las
empresas, ya que el régimen actual presenta graves contradiccio-
nes y ausencias, por ejemplo, el propio impuesto al activo fijo
(Impac) y la no tasacién a las operaciones bancarias y financie-
ras. Debe tenerse en cuenta ademads, la posibilidad de eliminar o
corregir los elementos distorsionadores, tales como sesgos hacia
una forma u otra de financiamiento de los activos de las empre-
sas y otros, que complican innecesariamente el cumplimiento de
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las obligaciones fiscales y erosionan la seguridad juridica de los
contribuyentes; violentando ademas, el principio constitucional
de pagar impuestos; esto es, contribuir al gasto publico de acuerdo
con su capacidad real de pago. Desde luego, esto exige la aplicaciéon
de un sistema que incentive la inversién y prop1c1e mayores nive-
les de capitalizacién de las empresas.

¢ Cualquier propuesta debe fundamentarse en el estableci-
miento de una base gravable y de tasas impositivas que sean
congruentes con los objetivos recaudatorios del gobierno. Parale-
lamente, que la sociedad defina el tipo de Estado que requiere, es
decir, qué es lo que de él se espera como proveedor de bienes y servi-
cios sociales, pero que también defina su disposicién 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.

* Con la propuesta tributaria de diciembre de 2001 —no apro-
bada por el Congreso—, el gobierno federal buscaba la recauda-
cién de ingresos netos adicionales por aproximadamente 1.5%
como proporcion del piB, después de deducir las transferencias y
el costo de los esquemas de compensacién dirigido a los sectores
de menores ingresos. Con dicha disposicién tributaria, se suponfa
que aumentarfan los recursos disponibles para financiar la inver-
sién privada, lo que a su vez, estimularia una reduccién en la
tasa de interés, asi como un mayor ahorro interno. Sin olvidar,
segun el esquema oficial, que esta mayor recaudacién tributaria
permitirfa reducir la deuda publica. Tales objetivos, con o sin la
reforma de diciembre de 2001, eran dificiles de alcanzar, dado el
estancamiento y los débiles y cortos periodos de recuperacién
que ha venido mostrando la economia mexicana durante los
altimos 20 afios.

* Ante la pérdida del dinamismo econémico que esta enfren-
tando nuestra economia, tanto por las politicas monetaria y
fiscal contraccionistas como por los efectos de la lenta recupera-
cién que ha mostrado la economia estadounidense, se ha afectado
gravemente al sector exportador y es muy probable que los ingre-
sos tributarios sigan disminuyendo, como ya ha ocurrido desde
el segundo semestre del 2001. Si a esto se le suma la resistencia
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de los bancos para flexibilizar los créditos a la inversién produc-
tiva, resulta casi imposible que el gobierno logre incrementar
tales ingresos tributarios.

* El saneamiento de las finanzas publicas, sin embargo, no s6lo
depende de los ingresos tributarios, sino también del gasto que
representa la pesada carga del servicio de la deuda publica total
—interna y externa-, y sus efectos en las finanzas ptblicas en
general. El manejo de la combinacién perversa de una politica
monetaria restrictiva y otra de sobrevaluacién del tipo de cam-
bio, la que por un lado estimula la entrada de capitales externos
mediante tasas de interés altas y, por el otro, la banca central
esteriliza divisas, para evitar un incremento de la liquidez que
presione sobre los precios y el tipo de cambio, sélo han propiciado
un alto endeudamiento interno del sector publico, via el meca-
nismo de operaciones de mercado abierto.

* En tanto no se dicten medidas encaminadas a disminuir la
deuda publica total y su reestructuracién (negociar la de corto
plazo), asi como la instrumentacién de una politica monetaria
efectiva tendiente a disminuir las tasas de interés que hagan contra-
peso al pago del servicio de la deuda; la reforma tributaria avan-
zar4 lentamente y por lo tanto no serd capaz de reducir el monto
de la deuda publica, ni el nivel de las tasas de interés.

* Desde 1991, de manera sorprendente y rapida se hablé del
saneamiento de las finanzas publicas, e incluso hubo afios en la
misma década de los noventa, que se alcanzé superavit primario;
sin embargo, la deuda publica no se ha reducido, por el contrario se
ha incrementado, ya que para el logro del “equilibrio presupues-
tal” se ha aplicado una politica de reduccién constante del gasto
e inversién publicas, cuyo efecto palpable ha sido la contraccién
de la demanda interna y de la actividad econémica, situacién que
provocé problemas de liquidez e insolvencia en el sector bancario,
lo cual quedé de manifiesto con la crisis de finales de 1994. Cabe
recordar que paraddjicamente, estos problemas llevaron al go-
bierno federal a transferir recursos publicos a este sector, parti-
cularmente mediante el Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro
(Fobaproa), hoy Instituto de Proteccién al Ahorro Bancario (1pAB),
para evitar su quiebra; problematica que también se present6 en el
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programa de construccién concesionada de carreteras (rescate
carretero) y, mas recientemente en el sector azucarero (rescate finan-
ciero). Todo ello incrementd la deuda publica y la presién sobre las
finanzas publicas.

* El fijar como meta en si misma el equilibrio fiscal, ha lle-
vado al gobierno federal a instrumentar una politica fiscal res-
trictiva que sélo ha conducido a la contraccién de la actividad
econdmica y a la cafda del empleo, con la consiguiente cafda de
los ingresos de las empresas y familias, lo que revierte sus efectos
sobre la base tributaria reduciéndola, y por ende, desplomando la
recaudacion de ingresos tributarios. Este circulo vicioso se cierra
con el incremento del déficit fiscal, que obliga al gobierno federal
a recurrir nuevamente al endeudamiento externo.
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Capitulo 3

eforma tributaria y financiamiento
del gasto publico en México

Luis Ange Oz Palacos!

Introduccion

En un complejo entorno de necesidades, demandas y restricciones
como el que vive la economia de nuestro pais, las condiciones para
lograr una reforma fiscal son poco favorables. Hasta la fecha no
hay entre los actores politicos y sociales una agenda comun ni
una perspectiva compartida para abordarla. Después del fracaso
de diciembre de 2001, cuando los temas, calendarios y compro-
misos politicos en materia fiscal no arrojaron ningiin avance sus-
tancial, las principales preocupaciones del gobierno se empezaron
a centrar en las modificaciones a la “reforma”.

Los partidos politicos rehuyeron asumir un pacto fiscal por
temor a perder el apoyo real o potencial de los electores, en tanto
que los contribuyentes, ante la inestabilidad econémica, no han que-
rido asumir ningtin compromiso fiscal. La recesién y crisis de
diciembre de 1994 que deterioré gravemente el ingreso real de los
individuos, parece haber afectado la buena disposicién a cumplir
con la obligacién impositiva, més adn frente a los incrementos
en ellos.

El objetivo de este trabajo es reflexionar sobre las implicacio-
nes que la ausencia de una reforma fiscal ha tenido en el gasto
pablico a la luz de las necesidades econémicas y las demandas
sociales a las que se ha enfrentado la gestién del Estado.

* Profesor de tiempo completo en la ENEp Acatldn.
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Pacto fiscal: resistencia y desconfianza

A pesar de la necesidad urgente de una reforma fiscal, la sociedad
y el Estado mexicano eluden, cada uno a su modo, afrontarla. En
diciembre de 2001 se perdié una vez maés la oportunidad de que los
actores politicos y sociales pudieran debatir, intercambiar informa-
cién y confrontar sus concepciones de cara a los requerimientos
y necesidades prioritarias del pais. Por el contrario, la discusién
que gener6 el proyecto de reforma qued6 circunscrita a los pro-
nunciamientos de ciertos grupos politicos y empresariales.

Todo parece indicar que las condiciones politicas minimas y
la infraestructura institucional necesarias para crear un marco
favorable a la coordinacién de decisiones en materia fiscal han
estado muy lejos de lograrse. En este sentido, la ausencia de un
acuerdo politico entre los grupos sociales y los principales parti-
dos politicos explica que no haya podido conformarse una agenda
que conduzca a una verdadera reforma fiscal. Desde luego que la
ausencia de este acuerdo se remonta a la década de los afios se-
senta, cuando los gobiernos prefirieron recurrir a otras fuentes de
financiamiento antes que modificar el compromiso fiscal pactado
con los grupos empresariales desde los afios cuarenta. Compro-
miso que si bien estimulé y fomenté el proceso de industrializa-
cién del pais, también generé graves desequilibrios en el aparato
productivo, tanto en términos tecnolégicos como de productivi-
dad y competitividad. '

Entre las otras fuentes alternativas de financiamiento destaca
el alto endeudamiento externo, la petrolizacién de las finanzas
publicas y, en las ultimas dos décadas, la privatizacién de una
parte importante de las empresas publicas. 5i bien la recurrencia
a estas fuentes ha tenido distintos pesos en la formulacién de las
politicas econdmicas de los gobiernos, la caracteristica dominante
durante el periodo 1983-2002 ha sido la aguda contraccién del
gasto publico.

En tal resultado, sobresalen dos aspectos. El primero se refiere
al reconocimiento general, que incluye grupos sociales, partidos
politicos, gobierno y estudiosos de la materia fiscal, acerca de la
necesidad de una reforma fiscal integral. No obstante, este reco-
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nocimiento se desdibuja cuando se discuten los objetivos, metas y
mecanismos para ponerla en marcha. Y en efecto, no ha sido posible
alcanzar un acuerdo politico, quiza en buena medida por el clima de
desconfianza e incertidumbre que prevalece sobre las institucio-
nes y el destino de los recursos publicos. El.segundo aspecto, tan
importante como el primero, es el reconocimiento de la impor-
tancia que tiene el incrementar el gasto publico, aunque no exista
acuerdo en cuanto al mecanismo mds adecuado para la genera-
cién de mayores ingresos publicos. Sin embargo, de nada sirve
este Tiltimo reconocimiento si el Estado no logra contar con los
recursos fiscales suficientes para cumplir con sus funciones socia-
les v econdémicas sustanciales en materia de empleo, vivienda,
educacién y salud, las cuales se han deteriorado notoriamente en
los tltimos 25 afios. Asf, a pesar de la urgencia de elevar los ingre-
sos publicos para atender las demandas sociales de los grupos
mayoritarios, la posibilidad de lograr una reforma fiscal esta
todavia muy lejos. Son muchos los obstdculos y reticencias po-
liticas e ideolégicas que la frenan e impiden su establecimiento.

La resistencia a la reforma fiscal se explica también por la
pérdida de confianza en el papel del gasto publico para mejorar
la calidad y el bienestar social de la poblacién. En efecto, en la
medida en que la contraccién del gasto publico ha sido uno de los
instrumentos fundamentales de las politicas de ajuste y estabili-
zacién macroecondmica, aquél ha dejado de cumplir su papel.de
reactivador de la economia y, por lo tanto, del empleo y del ingreso.
Este papel también se ha erosionado por los altos montos de
transferencias fiscales requeridas para financiar los rescates ban-
carios y carreteros. Ademads, el financiamiento a la reforma social
ha absorbido un alto volumen de los recursos financieros que
bien hubieran podido aplicarse a politicas para combatir la pobreza
y a sectores tan deteriorados como educacién, vivienda y salud.
Estas graves decisiones de politica econémica tomadas por las
ultimas cuatro administraciones gubernamentales —incluyendo
la actual- respecto al manejo del gasto publico, se han convertido
en sf mismas en un fuerte argumento de los ciudadanos en gene-
ral, v de los actores politicos y sociales en particular, para pronun-
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ciarse e influir en las posturas de quienes se oponen a una reforma
fiscal de fondo.

Otro factor que no favorece la puesta en marcha de la refor-
ma fiscal es la ideologfa neoliberal dominante, cuyo vehiculo de
transmisién son los organismos internacionales multilaterales.
Como se sabe, éstos han insistido en sefialar. la politica fiscal
activa como uno de los errores de los gobiernos de los paises en
desarrollo, argumentando que dicha politica es la generadora de
los desequilibrios macroeconémicos (inflacién, déficit puablico,
déficit externo) y de la mala asignacién de los factores productivos.
Para corregir esta situacién, dichos organismos han recomendado
la desregulacién econémica que conduzca a una menor participa-
cién del Estado en la economia y a un papel mds dindmico del
mercado. En este marco, reforzado por el proceso de globaliza-
cién, la vision de que la carga tributaria debia ser progresiva, y de
que el Estado debfa recurrir a la tributacién como un instrumen-
to bésico para dirigir la actividad econémica y las politicas socia-
les, ha perdido consenso. En cambio, los enfoques que proponen
una politica fiscal conservadora y que anteponen el equilibrio fiscal
como un fin en si mismo, han ganando terreno. Estos enfoques
anulan, como en su momento lo hizo el monetarismo ortodoxo,
el papel de la politica fiscal como promotora del crecimiento y del
desarrollo. Este aspecto, a su vez, deja ver que en la actualidad
los gobiernos cuentan con un margen muy reducido de libertad
para instrumentar su politica fiscal.

Cambio institucional y crecimiento econdmico

Las caracteristicas del sistema tributario mexicano se explican no
solo por factores internos al propio sistema, como los econdmicos,
administrativos, técnicos e institucionales que le confieren sus
principales rasgos, sino también por factores esencialmente politi-
cos que condicionan su desarrollo, tales como la voluntad politica
presidencial, la estructura partidista del Congreso, los rasgos del
sistema electoral y la correlacién de fuerzas entre los partidos
politicos. Estos altimos factores condicionan, como qued6 demos-
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trado en diciembre de 2001, las posibilidades que enfrenta el reto
de emprender la reforma del sistema tributario.

Tomando en cuenta este marco, se puede afirmar que la mo-
dernizacién y fortalecimiento de las instituciones es una de las
condiciones basicas para emprender una verdadera reforma fiscal.
Afortunadamente en los dltimos afios se ha empezado a reconocer
que para alcanzar un crecimiento econémico mds articulado,
estable y equitativo, no es suficiente desregular el mercado, man-
tener los equilibrios macroeconémicos, aplicar programas de
inversién y financiamiento, disponer de infraestructura bsica, incor-
porar la innovacién tecnolégica e invertir en capital humano y
social. Ademds de estas politicas se requiere de instituciones mas
eficientes y flexibles que permitan enfrentar los rezagos del pa-
sado y los cambios estructurales del presente. El disefio de nuevas
politicas publicas en un entorno internacional fuertemente com-
petitivo, debe considerar el papel de las instituciones en el desarro-
llo econémico. La reforma de las instituciones que ya hay o la
creacién de nuevas es un proceso que en México desafortunada-
mente no se ha concluido, pero representa un camino promisorio
para mejorar la asignacioén de los recursos y la distribucién del
ingreso. Como parte de este proceso, la modernizacién de los
mecanismos administrativos y de la infraestructura institucional
del sistema tributario, necesariamente coadyuvara a lograr mejo-
res resultados econémicos, ya que resolverd un conjunto de proble-
mas précticos que preocupan y afectan a los contribuyentes.

Generalmente se ha reconocido que en los pafses en desarro-
llo el papel de las instituciones es muy débil, inadecuado e incluso,
en algunos casos, inexistente. Se argumenta que prueba de ello es la
presencia de un sistema legal precario, el limitado cumplimiento de
la ley, la persistencia de un sistema de derechos de propiedad
ambiguo y contradictorio, y procesos de contratacién costosos.
Todo ello, se afirma, explica que en estas economias la ausencia
de instituciones o su funcionamiento ineficiente y costoso, genere
un ambiente de riesgo e incertidumbre muy alto, poco propicio
para la aplicacién de politicas de desarrollo.

Si a lo anterior le sumamos las llamadas “fallas del mercado”,
es evidente que los procesos de inversién, ahorro, cambio tecnol6-
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gico e intercambio, en general se vuelven mds costosos y proble-
madticos. Por ello, en un contexto institucional de este tipo, la
desregulacion de los mercados es contraproducente, pues éstos no
se desarrollan plenamente, debido a la ausencia de instituciones
que los promuevan y regulen.!

Los procesos de desregulacién y- liberalizacién econémica
(privatizaciones, apertura comercial, etc.), asf como las politicas de
estimulos tradicionales (subsidios y transferencias, procesos con-
trolados, financiamiento asistencial y capacitacién técnica, etc.) no
son en si instrumentos que aseguren un crecimiento eficiente,
estable, sostenido y equitativo. En muchas ocasiones estas poli-
ticas han generado resultados que en lo econémico son negativos
y en lo social indeseados. Ello demuestra que dichas politicas son
insuficientes si no se hacen acompafiar de reformas institucionales
que fortalezcan los mecanismos del mercado, que dirijjan y poten-
cialicen el desempefio de las politicas publicas tradicionales. En
este sentido, el problema no es desaparecer estas politicas, sino cémo
dirigir estas iniciativas de tal manera que las instituciones coad-
yuven al logro de los objetivos econémicos y sociales que las
mismas se plantearon.

La politica econémica puede plantearse liberar los mercados
como un mecanismo eficaz para lograr una mejor asignacién de
los recursos o promover la reforma fiscal para elevar los ingresos
publicos; sin embargo, estas medidas pueden conducir a la desar-
ticulacién del aparato productivo, si no se cuenta con las insti-
tuciones adecuadas para soportar dicho cambio. De poco sirve el
impulso de una liberalizacién econémica si, por ejemplo, no exis-
ten las instituciones que regulen los derechos de propiedad, que
agilicen la firma de contratos, que propicien y estimulen la toma
de decisiones colectivas.

Pero de la misma forma, es muy grave desaparecer institucio-
nes que se consideran ineficientes sin contar con otras maés efi-

1Al respecto, cabe sefialar que las economfas de escala no se logran automética-
mente en el mercado; se ha demostrado que en la coordinacién de productores e in-
versionistas el papel de las instituciones ha sido fundamental para alcanzar dichas
economias. En el mismo sentido se ubica la existencia de eslabonamientos producti-
vos débiles en los pafses en desarrollo, debido a que no existen economfas de escala y
a la inexistencia o precariedad de mercados locales o regionales.
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cientes que las sustituyan. Como ejemplo estdn los mecanismos
e infraestructura institucional que desaparecieron en el dmbito
monetario-financiero mexicano como parte del proceso de desre-
gulacién del sistema bancario.

La mejor y mayor eficiencia en la asignacién de los recursos
productivos, asf como un creciente bienestar sqcial, son procesos,
como ya dijimos, que no dependen tinicamente del mercado o de las
politicas publicas. Requieren también un complejo tejido de nego-
ciaciones que permita establecer arreglos institucionales que gene-
ren un escenario de confianza y certidumbre para la toma de
decisiones individuales y colectivas entre los agentes econémicos.

Consideramos que en esta perspectiva se ubica la moderni-
zacion del sistema tributario y los desafios para estimular la renova-
cién del acuerdo fiscal, que conduzca a una reforma integral, en
el marco del complejo proceso de democratizacién que se ha em-
prendido en nuestro pais. Para alcanzar este consenso fiscal es
necesario que los principales grupos sociales y politicos reconoz-
can la necesidad de repartir los costos y beneficios econémicos y
politicos atribuibles a la reforma; ello, como una condicién ne-
cesaria para asumir un compromiso real y confiable.

Modernizacion del sistema tributario
y fallas institucionales

A lo largo de los dltimos 30 afios en México ha sido reiterada la
discusién sobre la reforma tributaria y se han logrado avances im-
portantes en el proceso de modernizacion del sistema tributario. Sin
embargo, a juzgar por los resultados, la recaudacién no alcanza los
niveles suficientes para financiar el crecimiento econémico.
Durante la primera mitad de la década de los setenta, los cam-
bios més significativos en materia tributaria se dieron con la crea-
cién del Registro Nacional de Contribuyentes, el establecimiento
de las bases especiales de tributacién y la eliminacion del sistema
cedular del impuesto sobre la renta (1sr). Sin embargo, los alcances
de estas reformas se vieron erosionados por la creciente confron-
tacién entre el gobierno y el sector empresarial. No es sino hasta
1980 que se da un cambio profundo en nuestro sistema fiscal,
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con la desaparicién del impuesto sobre ingresos mercantiles, que
incluia aproximadamente 400 impuestos estatales y decenas de
impuestos especiales;? la aplicacién del impuesto al valor agregado
(va), la ley del impuesto especial sobre productos y servicios (IEps)
y la Ley federal de derechos: con ello se reforzé el marco institucio-
nal en materia normativa y de regulacién legal..

Por el lado de la infraestructura institucional se crea el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal. Indudablemente estos cambios
representaron un avance en la composicién del sistema tributario;
no obstante, la aparicién de insuficiencias administrativas en los
procesos de recaudacién, mismas que no fueron atendidas en su
momento, obligaron, en 1989, ante la gravedad de los problemas
préacticos, a emprender nuevas modificaciones. Asi, a partir de este
afio y hasta 1991, se realizaron una serie de cambios que se vieron
favorecidos por el crecimiento econémico sostenido que se obser-
v6 durante esos tres afios, mds que por el cardcter mismo de los
propios cambios en el plano fiscal. Es este contexto, el que explica
que la participacién de los ingresos tributarios alcanzara un pro-
medio de 11% como proporcién del PB; que se expandiera la base
tributaria, y por tanto, la recaudacién; ademas que la tributacién
directa e indirecta generara ingresos adicionales. Cabe sefialar que
estos logros se alcanzaron a pesar de la reduccién de la tasa méxima
del 1sr a las personas fisicas de 55 a 35%, y el de las personas mora-
les se fijara en 35%. Ademés, se indexo la tarifa a personas fisicas en
los niveles de ingreso; se introdujo un subsidio proporcionalmen-
te inverso al monto de la némina de presuncién social (esto es, a
mayor monto de némina en presuncién social, menor impuesto);
se redujo el impuesto sobre los intereses de 2.5 puntos porcen-
tuales anuales a dos puntos; se exent6é de impuesto a diversos
instrumentos de emisién y se dispensé incondicionalmente la
utilidad por la venta de casa habitacién.

Otras reformas importantes fueron: la reduccién de la base
del impuesto a las empresas al tomarse como base tnica la ajus-
tada por la inflacién, se ampliaron considerablen}ente las deduc-

1Esta concentracion de los impuestos representa un gran avance en el proceso
de modernizacion del sistema tributario, ya que disminuye su dispersién y reduce
los costos de administracién y recaudacién de los mismos [Bours, 1999].
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ciones a las inversiones, se flexibilizé y se afin6 el régimen de
consolidacién. Ademds, se derogaron varios impuestos, entre los
que destaca el telefénico, a los refrescos, los que tasaban el aztcar
y el cacao, se redujo a un tope maximo de 2% el impuesto sobre el
traslado de dominio y se derogd el derecho a la mineria. En contra-
partida, se estableci6 el impuesto al activo con el propésito de com-
pensar la elusién fiscal de algunas empresas, en particular las
extranjeras y aquellas que durante varios afios habian venido
declarando sus estados contables sin utilidades. En 1991, se redujo
la tasa del va de 15 a 10%, lo que representé una baja en la recau-
dacién de aproximadamente 1% del piB; la cual se compensé con
el gravamen que se impuso a los intereses del crédito para el
consumo otorgado por el sistema financiero a las personas fisi-
cas, y con la eliminacién de la exencién de que venian gozando las
tiendas sindicales. Cabe sefialar también, que a partir de 1990,
la administracién del 1vA pasa a ser responsabilidad del gobierno
federal, con el apoyo del sistema bancario para su recaudacién y
de los estados para su fiscalizacién.

Como se observa, durante la década de los afios noventa la
reforma tributaria dio pasos importantes en un esfuerzo por
lograr consensos y concertacion; una muestra de estos intentos
fue la creacién y disolucién posterior del Consejo Asesor Fiscal.
A pesar de estos avances, lo que se advierte es que las negocia-
ciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo para aprobar
anualmente el paquete fiscal cada vez son maés controvertidas y
polarizantes. A pesar de ello, no debe dejarse de reconocer el
avance que en materia de infraestructura institucional represen-
ta la creacién del Sistema de Administracién Tributaria (sAT); el
nuevo incremento de la tasa del tva de 10 a 15% por razones de
equidad recaudatoria (aunque con un alto costo politico para el
PRI) v el aumento de la tasa del impuesto a la cerveza.

En 1999, se avanzé en la compactacién de los regimenes en
la ley del 1sr de las empresas con el fin de generar ingresos adi-
cionales, disminuir las distorsiones econémicas y reducir la po-
sibilidad de evasién fiscal; en especial se elimind el esquema de
depreciacién inmediata y se limité la consolidacién de las pérdi-
das de empresas relacionadas. Si bien ello no ha tenido efectos
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contundentes sobre la elusién y evasion fiscal de las empresas, si
es un hecho que la tasa impositiva a las empresas se esta acer-
cando a la impuesta por nuestros principales socios comerciales
en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En
este sentido se ubica la reduccién del isr a las empresas a 32%, y
la introduccién de una mayor progresividad al impuesto a las
personas fisicas.

Con respecto a la coordinacién fiscal se dieron avances impor-
tantes en 1996 con el incremento de hasta 24.85% de la recau-
dacién participable, y con la creacién de nuevas potestades para
los estados en materia de impuestos al hospedaje y anuncios, asi
como en los derechos de las licencias de bebidas alcohdlicas.? Asi-
mismo, se avanzé en la desconcentracién de rubros importantes
del gasto por medio del ramo 33, que institucionalizé transfe-
rencias dispersas en el presupuesto.

Es evidente que a pesar de estos logros y avances en materia
tributaria, estamos muy lejos de alcanzar una verdadera refor-
ma fiscal. El problematico proceso que se vivié en el Congreso
para aprobar las supuestas “reformas” al sistema tributario en
diciembre de 2001 es una muestra de ello. En este contexto cabria
preguntarse: {por qué a pesar de aquellos avances en materia
tributaria no se alcanzaron mayores niveles de recaudacion si
una mayor recaudacién depende exclusivamente del crecimiento
econdmico? y épor qué a pesar de la modernizacién relativa que
trajo consigo la liberalizacién del mercado v la reduccién del papel
del Estado en la economia, la base gravable no s6lo no aumento,
sino que, por ¢jemplo, la economia informal crecié considerable-
mente, lo que debilité atin mas la estructura tributaria?

Si bien no existe una respuesta inica a estos interrogantes,
también es cierto que diversos autores han reconocido el papel
relevante que ha desempefiado el entramado institucional, e incluso
su ausencia en los pobres resultados obtenidos en materia fiscal.
La constitucién de instituciones en esta materia es un proceso com-
plejo que va mads alla de las politicas fiscales convencionales, porque

3Cabe recordar que ya en 1998 se habia presentado de forma desarticulada una
propuesta no aprobada por el Congreso ni apoyada por los estados para crear un
impuesto estatal al consumo.
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los contribuyentes (empresas e individuos) conjuntamente con el
gobierno deben negociar y acordar aquellas instituciones que
econdémica y socialmente permitan a ambos lograr sus objetivos.
Para ello se requiere de mecanismos y procesos que propicien la
participacién de los agentes involucrados en la toma de decisio-
nes. Desafortunadamente, en materia fiscal esto no es asi. En lo
fundamental, el disefio y aprobacién de las instituciones se ha
efectuado sin la participacién de los grupos y actores sociales
fundamentales. La modernizacién institucional implica un proceso
de “aprendizaje institucional” largo e incluso contradictorio, por-
que la operacién y aplicacion cotidiana de ésta debe ser probada
en la préctica econdémica, social y politica de los contribuyentes.
Este proceso sera en ultima instancia el que permitira evaluar y
seleccionar las mejores instituciones.*

Indudablemente, el fortalecimiento o surgimiento de nuevas
instituciones no es un proceso espontaneo ni una consecuencia
natural de la racionalidad individual de los agentes econémicos,
es decir, no se da en un contexto vacio de elementos sociales y
politicos, sin mas limites que los impuestos por los factores eco-
némicos. Las instituciones son resultado de negociaciones y
pactos de largo plazo entre los agentes que han sido capaces de
establecer acuerdos para asegurar los beneficios de un crecimien-
to estable y de un proceso de intercambio més equilibrado. Estos
arreglos, siguiendo a José Ayala, deben reflejarse en una mayor
eficiencia y transparencia del sistema tributario, que garantice el
cumplimiento de las metas del gobierno en materia de ingresos
publicos, y el logro de los contribuyentes en el plano de sus ingre-
sos reales, inversién y ganancias; en la institucionalizacién de un
marco normativo y regulatorio legal que garantice el cumpli-
miento neutral de todos los contribuyentes; en una mayor con-
fianza y certidumbre en el cumplimiento de las funciones del
Estado en materia de gasto publico, que le permita dar respuesta
a las demandas econémicas y sociales prioritarias, y en la insti-

4Al respecto, autores como J. Stiglitz y J. Sachs han propuesto la introduccién
de las “fallas institucionales” distintas a las “fallas del mercado”, que permitan definir
estrategias mds exitosas de desarrollo, en el entendido de que las primeras permiten
minimizar los efectos negativos de las segundas.
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tucionalizacién de la politica fiscal que limite la discrecionalidad
de la burocracia, y la corrupcién en la aplicacién de la norma
tributaria. El resultado esperado de esta Gltima es alcanzar un
consenso fiscal que evite que cada afio el paquete fiscal sea presa
de presiones politicas y discursos ideologizantes entre los actores
principales. Por el contrario, se espera que 14 politica fiscal se
vuelva predecible y aumente la confianza en ella.

Ciertamente, la modernizacién institucional en el sistema
tributario per se no garantiza automaticamente mejores resulta-
dos en la recaudacion fiscal. Para que esto se logre es necesario que
las nuevas oportunidades generadas por el cambio institucional
conduzcan a una eficiencia administrativa y a una reduccién de
los costos de recaudacioén, lo que implica que los contribuyentes
entiendan y operen el nuevo marco institucional.

Finanzas publicas. El dilema fiscal

Las finanzas publicas constituyen el principal instrumento del
gobierno para influir en la actividad econémica y disefiar la orien-
tacién de su politica econémica. Mediante ésta se puede alentar el
crecimiento econémico sectorial y regional, combatir la pobreza y
la desigualdad, mejorar la distribucién del ingreso, impulsar la gene-
racion de empleos y, dependiendo de la coherencia, viabilidad y

“coordinacién entre las politicas que la componen, elevar la eficien-
cia institucional de la gestién gubernamental.

Los ingresos, constituidos principalmente por los impuestos,
son la fuente mds sana econdmicamente para financiar el gasto
publico. En efecto, los impuestos son la principal fuente de ingre-
sos del gobierno, mismos que superan con mucho a los ingresos
no tributarios o a los provenientes de la venta de activos® (véase
el cuadro 1).

Otra fuente de financiamiento del gasto es el crédito tanto
Interno como externo, pero su costo econémico es sumamente

5 Los ingresos provenientes de la venta de activos no entran al flujo presupuestal;
sin embargo, hay estudiosos que consideran que dichos flujos deben formar parte del

presupuesto para crear reservas de contingencia. Véase David Colmenares, “La reforma
tributaria y el pacto fiscal”, El Mercado de Valores, nim. 8, agosto de 1999.
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Cuapro 1
MEXICO. ESTRUCTURA DE LOS IMPUESTOS, 1998

Participacién en la

Tipo de impuestos recaudacién tributaria (%)
Impuesto sobre la renta (1sr) ‘ 34
Petroéleo? 35
Impuesto al valor agregado (1va) 20

Impuesto especial sobre produccién

y servicios (ieps) 2
Importaciones 5
Otros?® 4
Total 100

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la sHcp.

'Incluye a las personas fisicas y morales, e incluye el impuesto al activo fijo (iMpPAC).
*No incluye contribuciones.

dIncluye el impuesto sobre automéviles nuevos (1saN), tenencias, etcétera.

alto, ya que su servicio ha llegado a absorber una parte muy im-
portante del presupuesto no programable. Las crisis fiscales ocurri-
das en México en 1976 y 1982 pusieron en evidencia el riesgo
econdmico que representa el endeudamiento externo, o el interno,
como sucedié en 1995.

Los impuestos, como contribuciones obligatorias sin contra-
prestacion directa, tienen efectos econdmicos y sociales sobre la
sociedad en su conjunto por medio de los bienes publicos que otorga
el gobierno, y con efectos particulares sobre ciertos grupos sociales
mediante politicas sociales de combate a la pobreza. En el caso de
México, con un sistema de gobierno federal, la recaudacion tributa-
ria se realiza en tres niveles: municipal, estatal y federal. Si bien esta
divisiéon de competencias no se ha descentralizado totalmente, si se
avanza en su coordinacién gubernamental con la creacién del Sis-
tema Nacional de Coordinacién Fiscal. De tal forma que en el gobier-
no federal continta recayendo la responsabilidad de recaudar los
impuestos mas importantes de caracter nacional como son el ISR y
el IvA. Quiz4s por su magnitud y el caracter general y especifico de
estos impuestos, se justifique esta centralizacién de la recaudacién.
Adem4s de un mayor control sobre los contribuyentes y de una
gran eficiencia en la recaudacién, esta la via fiscal compensatoria

Reforma tributaria y financiamiento del gasto putblico I15




representada por las transferencias no condicionadas a los estados y
municipios pobres con débil infraestructura econémica, y por lo
tanto, con pocos y pequeiios contribuyentes.

En nuestro pafs es comtinmente aceptado tanto por analistas
académicos como por funcionarios publicos el problema que
representa la debilidad e insuficiencia de la recaudacién tributaria
para financiar el gasto publico. Como prueba de ello esté el alto
endeudamiento publico externo desde principios de la década de los
setenta y el incremento acelerado de la deuda ptblica interna
desde mediados de los ochenta (véase el cuadro 2).

CuADRO 2
MEXICO. DEUDA PUBLICA TOTAL

Deuda publica Deuda publica
Afio externa' Variacién (%) interna? Variacién (%)
1970 8 628.6 45.7
1975 16 677.1 93.3 116.1 154.0
1980 49 032.7 194.0 678.4 484.3
1985 96 567.0 96.9 10 530.3 14522
1990 77 770.3 -19.5 - 158 623.1 1 406.3
1995 100 933.7 29.8 130 406.5 -17.8
1996 98 284.5 -2.6 179 040.0 . 37.3
1997 88 321.2 -10.1 259 231.9 44.8
1998 92 294.5 4.5 343 017.3 32.3
1999 92 289.5 0.0 454 286.7 32.4
2000 84 600.2 -8.3 606 182.2 33.4
2001 80 339.2 -5.0 690 977.2 14.0

Fuente: INEGI, Estad(sticas histdricas de México, 1985; Nafin, Economifa mexicana en cifras,
1995; y sHCP, Sintesis de estadisticas econdmicas, Direccién General de Planeaciéon Hacendaria, fe-
brero de 2003.

1Millones de dolares.

2Millones de nuevos pesos.

La debilidad del sistema tributario mexicano se refiere en ge-
neral a la baja carga tributaria para la economia en su conjunto.
Sin embargo, deben sefalarse las diferencias de cargas fiscales por
sectores y agentes. Con respecto a los primeros, es claro que para
el sector moderno, pequefio y mediano de la economia formal, las
cargas fiscales se han mantenido altas, mientras que otras acti-
vidades econdmicas informales no pagan impuestos o lo hacen a
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tasas muy bajas. En cuanto a los agentes (como personas fisicas)
los contribuyentes cautivos, compuestos por una parte muy impor-
tante de la clase media profesional, aportan la mayor proporcién
del 18R de las personas fisicas. En este sentido, las finanzas piblicas
presentan una contradiccién: por un lado, la recaudacién tribu-
taria sobre las empresas es todavia alta,’ aunque se esta cerrando
la brecha que se mantenia con los principales socios comerciales
(véase el cuadro 3). Aunque debe reconocerse que la cantidad y cali-
dad de los servicios publicos que se ofrecen al sector formal de la
economia en general son deficientes si se comparan con los otorga-
dos por estos gobiernos o por otros paises cuyas tasas impositi-
vas son iguales o menores a las fijadas en México. También es
cierto que muchos contribuyentes se benefician poco o nada de la
puesta en marcha de programas de creacién de bienes publicos.

CUADRO 3
IMPUESTO SOBRE LA RENTA (ISR) TASAS MARGINALES MAXIMAS
(Porcentajes)

Pais Empresas Personas
Canada 38.0 . 29
Estados Unidos 35.0 40
Reino Unido 31.0 40
Corea 28.0 40
Singapur 26.0 28 -
Tailandia 30.0 27
Malasia 28.0 30
Indonesia 20.0 30
Hong Kong 17.0 20
Argentina 33.0 33
Brasil 15.0 25
Chile 15.0 45
Colombia 35.0 35
Peru 30.0 30
México 30.0 40
Promedio 28.7 32.8
Promedio América Latina 26.3 34.6

Fuente: Bank World, World Development Report, 1999-2000.

¢De los resultados més relevantes en materia tributaria, se encuentran precisa-
mente la disminucion del sk a las personas fisicas de 40 a 32%; y a 35% en 2002, y
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La baja recaudacién fiscal se explica por varios factores que
continuan presentes y que han erosionado la estructura tributa-
ria, tales como las amplias exenciones fiscales, la excesiva depen-
dencia de los ingresos petroleros, los altos niveles de evasion y
elusion fiscales, fallas administrativas, ineficiencias instituciona-
les, lagunas legales, expansion creciente de la economia informal,
deficiente cantidad y calidad en la provisién de bienes y servicios
publicos y, por tltimo, los factores politicos. La combinacién
perversa de todos ellos explica la debilidad fiscal del gobierno
mexicano (véase el cuadro 4).

Cuapro 4

CARGA TRIBUTARIA EN PAfSES EN DESARRQOLLO, 1999
(Como proporcién del piB)

Argentina 11.2
Brasil 18.6
Chile 18.9
Colombia 14.0
Perti 14.0
México* 12.0
Uruguay 27.6
Promedio 16.6
Malasia 20.0
Sudafrica 25.2

Fuente: World Bank, World Development Report, 1999-2000.
*No incluye petroleo.

Con respecto al régimen de exenciones del sistema tributario
mexicano, se le ha criticado por ser muy amplio. En efecto, em-
presas que se incluyeron en el régimen simplificado, ubicadas en los
sectores de agricultura, pesca y transporte, es un hecho que no
pagan impuestos al ingreso. Es cierto que muchas de estas acti-
vidades las realizan pequefias empresas; sin embargo, también lo
hacen las medianas y grandes empresas, para las que no se jus-
tifican las exenciones.

después menos un punto cada afio; y la reduccion del 1sr a las empresas de 35 a 32%
(menos un punto cada afio). Desde luego que otro avance fue el rechazo del 1vA a
basicos y mantener exentas las prestaciones de seguridad social.
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En México, para el afio de 1994, la recaudacién por concepto
de 1vA s6lo representaba 3.1% como proporcion del P8, mientras que
en Brasil representé 10.5% y en Chile 8.5%; lo cual se deriva del
hecho de que, en nuestro pafs, sélo 55% del consumo se grava
con el vA, en tanto que en Argentina este porcentaje es de 65%,
y mayor aun en el caso de Chile: 92%. Este excesivo sistema de
exenciones pone en entredicho los principios de suficiencia tribu-
taria y equidad [Bours, 1999: 13]. Los estudios en materia tributa-
ria coinciden en aceptar que un sistema tributario con amplias
exenciones favorece la evasién y la elusion fiscales, ademas de
elevar los costos de administracién y recaudacion.

CUADRO 5

RECAUDACION POR IMPUESTO AL VALOR AGREGADO (IVA), 1998
(Como proporcion del piB)

Pais %
Argentina 4.1
Brasil 10.5
Chile 8.5
Colombia 5.3
Perti 5.9
México 3.1

Fuente: FM1, Goverment Finance Statistics, 2000.

Si a esto sumamos las deficiencias en calidad y cantidad de
los bienes y servicios proporcionados por el Estado, ello conduce
a una reticencia por parte del contribuyente a pagar impuestos.
La pérdida de voluntad para realizar el pago de impuestos se
explica también por la escasa o nula representatividad de los dis-
tintos sectores de la sociedad en la toma de decisiones en torno al
uso y destino de los ingresos publicos.

La expansion del sector informal ha venido adquiriendo un alto
peso en las actividades de nuestra economia. Segtin informacién
del Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informaética (INEGI)
y Nacional Financiera (Nafin), aproximadamente 10% del piB se
genera en ese sector, lo que significa que una proporcién muy
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alta de contribuyentes queda fuera del sistema de tributacién. Segu-
ramente en otros anos estos agentes informales formaron parte
de la base gravable, pero ante el desempleo encontraron oportu-
nidades de ingreso en ¢l sector informal. La afectacién y las reper-
cusiones econdmicas que este sector informal provoca al sistema
tributario pueden ejemplificarse con los siguientes datos: la pobla-
cién econdmicamente activa (PEA) estd formada por 34 millones
de personas; sin embargo, el padrén fiscal s6lo tiene 5.5 millones de
personas; esto es, 16.2% de la Pea. En este mismo sentido se ubica
el hecho de que, segtin la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sHcp), el nimero de establecimientos que pagan impuestos sea
de 550 000, en tanto que INEGI registra la existencia de dos millo-
nes de establecimientos que realizan actividades econémicas
[Bours, 1999: 13].

La alta dependencia de los ingresos publicos de los recursos
generados en la actividad petrolera es la muestra mds contun-
dente de la vulnerabilidad de las finanzas publicas en general, y de
la insuficiencia estructural de los ingresos publicos en particular.
Esta dependencia ha venido reproduciendo un circulo vicioso: las
constantes fluctuaciones dificiles de predecir en este sector, impiden
la planeacién del presupuesto de ingresos; lo que afecta los ingre-
sos disponibles y termina afectando la realizacién de los progra-
mas de gasto publico y en ocasiones provoca su cancelacién, con
todas las consecuencias negativas que ello tiene sobre la inversion y
el empleo. -

A estos factores econdmicos mencionados, se suman las defi-
ciencias administrativas propias del sistema tributario mexicano.
Entre éstas se encuentra el retraso significativo en el sistema de
informacién fiscal, a pesar de las mejoras que se han realizado
en materia de modernizacién e innovacién tecnolégica.” Segura-
mente una disminucién en los costos de recaudacién de los impues-
tos dependerd en gran medida de la aplicacién de tecnologia que
mejore los sistemas de informacién.

7En la practica se ha verificado que el cumplimiento del contribuyente depende
de la accesibilidad al servicio; esto es, que sea comprensible, transparente, 4gil, oportu-
no y de costos bajos: a pesar de las mejoras, el nimero de contribuyentes solicitando
informacién sigue siendo alto; los trdmites fiscales atin requieren de mucho tiempo

y la deficiencia genera graves problemas a los contribuyentes, en particular a los
pequerios.
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Otro elemento adverso es el marco legal que rige al sistema
tributario, el cual presenta, segtin los expertos en materia de legis-
lacién fiscal mexicana, vacios y contradicciones, que en algunos
casos han sido resultado de los continuos cambios que se han
venido realizando [Augusto Ferndndez, 1999: 22-23]. En efecto, los
cambios continuos en el marco legal han generado incertidum-
bre, ademés de que exigen informacién oportuna y capacitacion
de los funcionarios publicos. Estos factores propician un ambiente
que dificulta el pago de impuestos, pues impone costos adiciona-
les. Los sesgos politicos e institucionales, debidos a intereses poli-
ticos o presiones de grupo, como lo dejaron ver las reformas de
diciembre de 2001, conducen a la evasién y elusién, y lesionan
la seguridad juridica de los contribuyentes (caso del aztcar y la
fructosa).

A lo anterior se agrega el papel que ha desempefiado el sistema
politico mexicano en el disefio de la politica fiscal. La centraliza-
cién politica y la fuerte concentracién del poder en el Ejecutivo
fueron factores histéricos necesarios en el proceso de consolida-
cién del Estado mexicano; sin embargo, dichos factores se con-
virtieron en inercias y obstaculos que frenaron el proceso de
modernizacién del sistema tributario. En este mismo sentido han
tenido un papel importante las posiciones ideolégicas en el juego
politico entre partidos y grupos sociales. Situacién que ha con-
figurado un escenario contradictorio: los ciudadanos demandan
a los partidos politicos asumir propuestas que aboguen por un
mayor gasto publico, al mismo tiempo que se les exige sostener
posiciones que favorezcan el pago de menores impuestos. En otras
palabras, los ciudadanos se niegan a pagar mas impuestos, pero
exigen mayores bienes y servicios publicos y aumento de subsi-
dios. Estas posturas suponen al gasto publico como dado, es decir,
como si el mismo no implicara un proceso de financiamiento que
requiere de la generacién de ingresos o de una mayor deuda puablica.

Esta conducta ciudadana de los contribuyentes, alimentada
por los partidos politicos, no permite el desarrollo de una “cul-
tura fiscal” responsable y consciente de la necesidad de que el gasto
publico se incremente, lo cual exige el cumplimiento del pago de
impuestos.
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Debilidad tributaria.
Ingresos publicos 5. gasto piiblico

Fragilidad y dependencia de los ingresos ptiblicos

En nuestro pais la recaudacién tributaria ha sido histéricamente
baja comparada con la de otros paises que presentan similares
niveles de ingreso, y en contraste con las economias de la OCDE,
la recaudacion es atin mds baja. México es uno de los pafses més
recientes en esta organizacion, que presenta caracteristicas particu-
lares, como su perfil regresivo en la distribucién del ingreso, altos
niveles de subempleo, un sector informal extenso, un sistema
impositivo débil y fragil, y agudos desequilibrios sectoriales y
regionales; ademas de una amplia brecha tributaria entre el ingreso
y el gasto puablicos. En el cuadro 6 se observan grandes diferen-
cias al comparar la carga fiscal entre México y otros paises; la
carga fiscal en México represent6 sélo 14.0% del pB en 1996 (sin
incluir las rentas petroleras) porcentaje muy inferior al promedio
de la ocDE (38.4%) y un poco menor al promedio de América
Latina (15.4%). 51 se le compara con los promedios regionales, la
diferencia se amplia: en los 15 miembros de la Unién Europea,
30.2%, v en América, 22 por ciento.

La diferencia con algunas economias en particular es muy alta.
Por ¢jemplo, Dinamarca tiene una carga fiscal de 52.5%; Suecia
de 52.0; Francia de 45.7; Estados Unidos de 28.5 y Canad4 de
36.8%. La diferencia es también alta st se le compara con Corea
del Sur, Turquia o Portugal, paises miembros de la OCDE que pre-
sentan una estructura semejante en términos relativos a la mexi-
cana. Asimismo, la carga tributaria de Brasil y Chile es con
mucho maés alta que la de México; incluso, algunos paises que
apenas empiezan a consolidarse como economias de mercado
tienen mayor carga tributaria que la de México, nos referimos a
Hungria (40.3%) o Polonia (42.1%). A pesar de sus tasas imposi-
tivas altas y de los esfuerzos por incrementar la tributacién en
los dltimos 20 afios, la capacidad recaudatoria de México conti-
nia siendo baja y constante (véase el cuadro 7).

i Luis Angel Ortiz Palacios



CUADRO 6

CARGA FISCAL,' 1996
(Como proporcién del piB)

Estructura tributaria’

Ingresos

tributarios Impuestos Contribuciones * Impuestos Otros
Pafs . totales  al ingreso seguridad social bienes y servicios impuestos
Alemania 38.1 28.5 38.1 27.9 5.5
Australia 31.1 56.2 0.0 28.0 15.7
Austria 44.0 25.6 31.8 28.6 14.1
Bélgica 46.0 37.0 29.5 27.0 5.8
Canad4 36.8 46.6 16.0 249 12.5
Corea 23.2 29.6 9.0 43.7 17.7
Dinamarca 52.2 57.8 3.2 32.7 6.3
Espafia 33.7 28.9 31.1 29.2 10.8
Estados Unidos 28.5 47.2 235 17.2 12.2
Finlandia 48.2 41.7 24.7 30.1 3.5
Francia 45.7 17.9 39.6 27.3 15.2
Grecia 40.6 18.7 30.6 42.8 7.9
Holanda 43.3 27.0 31.8 28.6 12.6
Hungria 40.3 22.1 30.5 41.7 5.7
Islandia 32.3 34.9 8.7 48.3 8.2
Irlanda 33.7 40.9 12.7 39.7 6.6
Italia 43.2 34.3 30.5 25.9 9.3
Japén 284 36.6 32.8 15.4 15.2
Luxemburgo 44.7 38.0 23.0 27.7 11.2
Noruega 41.1 36.5 21.8 .38.1 3.6
Polonia 421 29.4 31.2 35.8 3.6
Portugal 349 28.4 24.0 42.6 5.1
Reino Unido 36.0 364 16.8 35.2 11.6
Republica Checa 40.5 234 37.3 333 6.0
Suecia 52.0 40.9 294 22.8 6.9
Suiza 34.7 37.6 23.2 17.9 21.4
Turquia 25.4 26.2 14.7 38.3 20.9
Media ocpe 38.4 35.1 23.9 31.6 10.3
América Latina?
Argentina 12.4 14.9 30.0 52.9 2.2
Brasil 20.1 23.9 40.9 35.2 0.0
Chile 19.3 21.3 7.3 65.5 5.9
Colombia 11.4 41.2 n.d 58.7 0.1
Pera 14.0 25.4 8.9 62.9 2.8
Media América Latina 15.4 25.3 21.8 55.0 2.2
Meéxico 18.1 28.4 11.4 31.9 28.3%
México 14.0 38.7 15.4 43.4 2.5*

Fuente: Organization for Economic Cooperation and Development (OCDE), Revenue Statistics, 1997.
"Incluye seguridad social.
2Los datos para este grupo de paises corresponde a 1997.

3Incluyendo a Pemex.

4Excluyendo a Pemex.
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CuADRrRO 7

INGRESOS FISCALES?
(Como proporcion del i)

Afio Media ocbE  América Latina  Pacffico Europa  Unién Europea®?  México
1965 21.2 22.8 20.8 21.1 21.7 n.d.
1970 234 25.6 22.3 23.4 24.1 n.d.
1975 24.3 25.5 22.1 24.6 25.0 n.d.
1980 25.3 21.2 242 26.2 26.7 13.9
1985 26.6 21.1 249 27.8 28.8 15.1
1990 27.5 21.9 27.2 28.5 29.6 15.0
1993 274 21.6 259 28.5 29.7 14.8
1994 27.7 21.5 26.2 28.8 30.1 14.2
1995 27.6 21.6 26.7 28.5 29.6 13.9
1996 279 22.0 26.5 28.9 30.2 15.5

Fuente: Organization for Economic Cooperation and Development (OCDE), Revenue Statistics,
1965-1997.

TExcluye seguridad social.

2Incluye 13 pafses.

Alrevisar la evolucion de la carga fiscal de los ingresos ordina-
rios presupuestarios y tributarios del gobierno federal se observa
una tendencia decreciente; el porcentaje de los ingresos ordinarios
con respecto al piB, para 1988 fue de 28.1% y para el 2000 alcanzé
20.5%, esto es, ocho puntos porcentuales menor a 1988, debido
a una reduccién de 6.1 puntos del pB en los ingresos provenientes
de los organismos y empresas del sector publico y una pequefia
reduccién de la carga tributaria.

Por su parte, en 1988 los ingresos tributarios representaron
11.6% del pB, para 1998 ya presentan una reduccién de 10.2%. De
acuerdo con la programacién expuesta en los Criterios generales
de politica econdmica, para 1999 y 2000, la carga tributaria alcan-
zarfa 11.2 y 11.3%, respectivamente. Cabe resaltar la mayor parti-
cipacién de los ingresos no tributarios en los afios 1991-1992 y
1995-1997, lo que se explica por la alta aportacion de los derechos
de hidrocarburos a la recaudacién; sin embargo, estos porcentajes
volvieron a mostrar una tendencia descendente (véase el cuadro 8).

A este bajo nivel de recaudacién se suma, como menciona-
mos antes, la gran dependencia de los ingresos petroleros, que ya

JI:} Luis Angel Ortiz Palacios



CuADRO 8

SECTOR PUBLICO FEDERAL, INGRESOS TRIBUTARIOS, 1988-2000
(Como proporcién del pis)

Organizaciones
Gobierno federal, y empresas de control
Afio Ingresos ordinarios ingresos presupuestarios Tributarios No tributarios presupuestario directo

1988 28.1 16.5 11.6 49 11.6
1989 26.2 16.8 11.7 5.1 9.4
1990 252 16.1 11.1 5.1 9.4
1991 26.2 18.2 10.6 7.6 8.0
1992 26.3 18.6 11.3 74 7.6
1993 23.1 15.4 11.4 4.0 7.6
1994 23.1 15.5 11.3 4.2 7.6
1995 22.8 15.2 9.3 6.0 7.6
1996 23.2 15.7 9.0 6.7 7.5
1997 23.1 16.0 9.8 6.2 7.2
1998 20.0 14.1 10.2 3.9 5.9
1999 20.7 14.9 11.2 3.8 5.7
2000 21.7 15.8 10.6 5.2 5.8

Fuente: Cuarto Informe de Gobierno, anexo estadistico, 1998; y Criterios generales de politica
econémica para 1999.

se hacia evidente dado el alto porcentaje que para algunos afios
registraron los ingresos no tributarios. Los derechos por extrac-
cién de petréleo han variado entre 5.6 y 2.2 puntos porcentuales
del pB, para el periodo 1985-1998 (véase el cuadro 9). Lo que
explica que estos ingresos representen entre 45 y 30% del ingreso
total del gobierno federal (véase el cuadro 10). Podemos decir que
en clerto sentido es correcto que la renta petrolera se incluya en
los ingresos del gobierno federal, pues ésta se deriva de la pose-
sion de las reservas de hidrocarburos. Sin embargo, también se
incluye el impuesto a gasolinas y otros combustibles, lo que
aumenta atin mds la dependencia.?

Esta dependencia de los ingresos del gobierno federal respecto
de los provenientes del petréleo, queda reflejada en la estructura

8La inclusién de estos impuestos distorsiona el peso de la renta petrolera, ya que
los impuestos a las gasolinas y otros combustibles son una fuente de recaudacién
muy alta auin en pafses no productores de petréleo.

Reforma tributaria y financiamiento del gasto pablico 1



CUADRO 9

GOBIERNO FEDERAL. INGRESQOS TRIBUTARIOS, 1988-1995
(Como proporcién del piB)

Sector petrolero Sector no petrolero

Sub  Derechos Impuestos 1Aneto Sub No
Ario Total total Pemex gasolinas Pemex total Tributarios tributarios
1985 159 7.2 5.5 1.4 0.4 8.8 7.9 0.8
1986 154 59 3.6 1.8 0.5 9.5 8.6 0.9
1987 162 7.0 5.0 1.6 0.4 9.2 8.2 1.0
1988 159 5.5 3.3 1.8 05 103 9.2 1.2
1989 16.6 5.3 3.3 1.5 05 113 9.2 2.1
1990 16.0 4.7 3.6 0.7 0.5 11.3 9.6 1.7
1991 15.6 4.5 3.3 0.7 05 111 9.8 1.3
1992 16.0 4.5 3.1 1.1 03 115 9.8 1.7
1993 155 4.2 2.8 1.1 0.3 113 10.0 1.3
1994 15.1 4.1 2.2 1.5 04 110 9.3 1.7
1995* 15.2 5.4 3.9 0.9 0.5 9.8 7.8 2.0
1996 155 5.8 45 0.8 0.6 9.7 7.6 2.1
1997 15.8 5.7 4.1 1.1 0.5 10.1 8.2 1.9
1998 142 4.5 2.4 1.6 0.5 9.7 8.3 1.4

Fuente: INEGI, Banco de informacién econdmica, 1999; y Anuario estadfstico de los Estados
Unidos Mexicanos, 1992.
* A partir de 1995, los datos son preliminares.

tributaria especial de Pemex por medio de los siguientes conceptos:
derechos a la extraccién del petrdleo, 1Eps aplicado a la enajena-
cién de gasolina y diesel por los rendimientos petroleros que
equivale al 1sr, derechos sobre hidrocarburos, aprovechamientos
sobre rendimientos excedentes, ademds de que paga también im-
puestos como IVA a las importaciones y el 1SR en su calidad de
retenedor (véase el cuadro 11).

Es innegable que la modernizacién tecnoldgica del sistema
tributario ha permitido avanzar en el proceso de sistematizacién
de la informacién; sin embargo, la presencia de un sistema muy
amplio de exenciones, asi como un sector informal al margen del
sistema tributario, han contribuido a que la base gravable siga sien-
do reducida. Situacién que se agrava si consideramos la enorme
evasién y elusion fiscal que se presenta. No solo el impuesto sobre

12 Luis /\ngel Ortiz Palacios



Cuapro 10

GOBIERNO FEDERAL. INGRESOS PRESUPUESTALES, 1988-1995
(Como proporcién del piB)

Sector petrolero Sector no petrolero
Sub  Derechos Impuestos IVAneto Sub ’ No
Afo Total total Pemex  gasolinas Pemex total Tributarios tributarios
1985 100.0 45.0 34.3 8.5 2.2 55.0 49.8 5.2
1986 100.0 38.3 23.5 11.8 3.0 61.7 55.6 6.1
1987 100.0 43.3 30.8 9.9 26 567 50.4 6.3
1988 100.0 35.5 20.5 11.1 3.3 65.0 57.8 7.2
1989 100.0 31.8 199 8.9 30 682 55.7 12.6
1990 100.0 29.5 222 4.4 3.0 702 59.9 10.6
1991 100.0 28.8 212 4.7 2:9 712 62.5 8.6
1992 100.0 28.3 19.1 7.0 22 71.7 61.0 10.7
1993 100.0 27.1 18.0 6.9 22 729 64.3 8.6
1994 100.0 27.2 14.5 10.1 2.7 728 61.6 11.1
1995 100.0 35.5 259 6.2 3.4 645 511 13.4
1996 100.0 37.6 28.8 5.2 3.6 625 48.7 13.7
1997 100.0 36.0 25.8 6.8 34 64.0 51.7 12.3
1998 100.0 31.6 16.6 11.4 3.6 684 58.5 9.9

Fuente: INEGI, Banco de informacidn econdmica, 1999; y Anuario estadistico de los Estados
Unidos Mexicanos, 1992.

la renta (1sr) presenta amplias exenciones, sino también el impuesto
al valor agregado (1vA); segtin estadisticas de la OcDE, 28.5% del gas-
to de 10% de la poblacién con mayores ingresos esta exento del
pago del va o tiene tasa cero. Si consideramos que este sector gasta
una alta proporcién en alimentos v medicinas en comparacién con
el decil de menores ingresos, este subsidio es muy alto en términos
relativos. Ademas, algunos servicios exentos se encuentran mas
concentrados en aquel sector, como pueden ser colegiaturas de escue-
las privadas y servicios de salud (véase el cuadro 12).

Si nos atenemos a los datos del cuadro 11, no se justifican los
tratamientos especiales que contempla el ivA, ya que no constitu-
yen formas apropiadas que generen progresividad en el régimen
fiscal vigente en nuestro pais. En el caso de los alimentos, si bien el
gasto en este rubro constituye un porcentaje mayor del gasto de
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Cuapro 11

MEXICO. SUBSIDIO IMPLICITO EN LA TASA CERO
APLICABLE A ALIMENTOS, 1999

Decil ingreso Participacién (%)

NO s =
VO NN

8.9
10.3
11.7
14.0
10 28.5

VRNV A W=

Fuente: Organization for Economic Cooperation and Development (OCDE), Revenue Statistics, 1997.

Cuapro 12

PARTICIPACION DEL IVA, 1998
(Como proporcién del piB)

FPafs Participacién
Argentina 4.1
Brasil 10.5
Chile 8.5
Colombia 5.3
Pertt 5.9
México 3.1

Fuente: FMI, Goverment Finance Statistics, 1998.

las familias mas pobres, la baja participacién de éstas en el consu-
mo total implica que la mayor parte del sacrificio fiscal derivado
del régimen de tasa cero, beneficia més a las familias de mayores
ingresos. Esto es, 30% de la poblacién m4s pobre se ve beneficiada
s6lo con 12% de este subsidio, mientras que 10% de la poblacién
con mayores ingresos absorbe 28.5%. Por otro lado menos de una
quinta parte de la erosién de la base tributaria del régimen de tasa
cero corresponde a alimentos basicos como pan, tortilla, leche y

V] Luis Angel Ortiz Palacios



huevo, que se concentran nuevamente en los tres primeros deciles.
Ademds, el autoconsumo es una practica generalizada en los
estratos mds pobres de la poblacién. Esta situacién de regresivi-
dad que caracteriza al régimen del 1va en México, explica en gran
medida su baja aportacion a la recaudacion fiscal en comparacion
con otras economfias de América Latina, como-la brasilefia o chi-
lena, que presentan una aportacion de 10.5 y 8.5% del piB, respec-
tivamente (véase el cuadro 13).

CuADRrO 13

MEXICO. INGRESOS PETROLEROS Y NO PETROLEROS, 1988-2000
(Como proporcién del piB)

1980 1991 1993 1995 1997 1998 1999 2000

Ingresos del sector publico 28.1 26.2 23.1 22.8 23.1 20 20.7 20.5
Gobierno federal 16.5 18.2 154 152 16 14.1 149 15

Petroleros 53 44 42 54 57 27 28 25
No petroleros 11.1 13.8 11.2 98 103 59 6.2 73

Organismos y empresas de .
control presupuestario directo 11.6 8 76 76 72 59 57 55

Pemex 4 26 22 27 27 2 22 2
Resto de entidades 76 54 54 49 45 39 36 35
Coeficientes

Ingresos petroleros/ingresos

sector publico 33.3 27 279 355 36.2 21.8 219 184
Ingresos no petroleros/ingresos
del sector pablico 66.7 73 72.1 64.5 63.8 47.8 48.6 54.7

Fuente: Cuarto Informe de Gobierno, 1998, anexo estadfstico; Criterios generales de polftica
econdmica para 1999; sucp, Unidad de Planeacion Econémica de Hacienda, Sintesis de estadfsticas
econdmicas, febrero de 2003; y Anuario estadtstico de los Estados Unidos Mexicanos, 2002.

Como ya seflalamos, este bajo nivel de recaudacién del iva en
Meéxico se atribuye principalmente a la evasién y a la existencia
de regimenes especiales que fomentan y facilitan la evasién de este
impuesto. Asi, por ejemplo, segiin un estudio reciente [Trigueros
y Ferndndez, 2001], la base del impuesto constituye aproximada-
mente 55% del consumo privado y 46% del consumo total; y la
mayor parte de la erosién de la base gravable se ubica en el régi-
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men de tasa cero en alimentos, lo cual segtn este estudio, deja
fuera del impuesto aproximadamente a 21% de la base actual.’
Como se advierte, con la proliferacién de exenciones y otros regi-
menes especiales, el sistema del 1vA que se viene aplicando en
México dista mucho de ser un impuesto proporcional al consumo.

Con relacién al ISR, se observa que su recaudacién ha fluctuado
entre 3.8 v 5.5% del piB entre 1980 y 1999, y en el afio 2000 se
ubicé en 46%. Una alta proporcion de la disminucién en la recau-
dacién por este impuesto se atribuye al crédito fiscal a los asala-
riados, aunque las pérdidas fiscales de los bancos y la caida que
registraron los valores reales como consecuencia de la crisis de
1994 también ha contribuido a esta disminucién.

Si consideramos el diferencial entre tasa marginal méaxima y
media aplicable al trabajador medio, se observa que el impuesto al
ingreso personal en México es altamente progresivo (véase el cua-
dro 14). Ello se explica no sélo por el hecho de que la tasa margi-
nal méxima sea elevada, sino también por la aplicacion de créditos
y subsidios fiscales asociados a las tarifas que permiten que el
trabajador medio no soporte carga fiscal alguna en el 1Sk Esto
ultimo se debe a que los créditos y subsidios se otorgan en una
magnitud que guarda una relacién inversa con el nivel de ingreso,
lo que origina que en el caso de los trabajadores con ingresos
inferiores a un rango de entre tres y cuatro salarios minimos las
empresas reciban un reembolso, el cual se transfiere a los traba-
Jjadores, lo que se traduce en que el trabajador medio no pague isr

Este sistema ha ocasionado que sélo un tercio de los asalaria-
dos sea contribuyente potencial al isg, situacion que ha conllevado
un costo fiscal que se estima en 0.5% del piB, aproximadamente.
Pero lo grave no es este costo fiscal en si, siempre y cuando el
origen del mismo sea efectivamente el crédito y subsidio a los asa-
lariados que perciben ingresos menores. Mas bien la magnitud

9Siguiendo este estudio, por orden de importancia le siguen las exenciones al
transporte de personas, el régimen de tasa cero a medicinas y la exencién a diversos pro-
ductos de la industria editorial, los cuales representan el 7.1, 1.9 y 1.2% de la base
actual. Cabe sefialar que la generosidad de la exencién que se otorga a los pequefios
productores ha sido aprovechada por las medianas y grandes empresas, lo que ha con-
tribuido también a la erosién de la base gravable.
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Cuapro 14
{NDICE DE PROGRESIVIDAD! 1999

Pafs Indice
Japon . 46.0
Corea 42.5
Espafia 42.0
Francia 40.0
Luxemburgo 34.6
Suiza 339
Portugal 33.0
Alemania 33.0
Bélgica 33.0
Suecia 32.6
Canadé 32.1
Turquia 31.0
Republica Checa 30.0
Finlandia 29.5
Estados Unidos 28.6
Irlanda 28.0
Italia 28.0
Islandia 25.4
Hungrfa 25.0
Dinamarca 24.2
Australia 23.0
Noruega 19.7
Media ocDE 31.6
México 40.0

Fuente: Organization for Economic Cooperation and Development (0CDE), Revenue Statis-
tics, 1997,

de dicho costo es preocupante cuando se observa que una parte del
mismo es generado por manipulaciones en la carga fiscal median-
te subvenciones fiscales que se aplican en niveles de ingresos labo-
rales relativamente altos, y a la insistencia de la politica laboral en
mantener los salarios bajos. En consecuencia, es muy alta la posi~
bilidad de que este costo fiscal se incremente con el tiempo.

Cabe sefialar que este sistema de crédito y subsidio a los sa-
larios bajos no sélo representa en lo econémico una alto sacrificio
fiscal sino que implica la utilizacién de la politica tributaria para
resolver problemas de politica econémica, en particular de la
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politica salarial y de seguridad social, que han venido mermando
los ingresos reales de los trabajadores.™

Gasto pablico y crecimiento economico.
El reto de la politica fiscal
y la reestructuracion del Estado

Si revisamos el comportamiento de las finanzas publicas en
Meéxico, vemos que ha pasado de un extremo a otro; esto es, de la
prudencia macroecondmica sustentada en un bajo nivel de tributa-
cién, al excesivo gasto publico sin el debido respaldo en la recau-
dacién tributaria. Un claro ejemplo de equilibrio presupuestal
con bajos impuestos fue la politica econémica instrumentada
durante el periodo del desarrollo estabilizador. Esta prudencia
macroecondémica, con un estricto control de la inflacién permitié
altas tasas de crecimiento, el cual se vio beneficiado por los altos
niveles de inversién publica que se realizaron durante la década
de los afios cuarenta, mismos que estimularon la inversién pri-
vada y la entrada de inversién extranjera directa.

No obstante, este crecimiento perdi6 fuerza debido al excesivo
proteccionismo comercial y a la debilidad de los ingresos publicos,
que en aras de estimular la industrializacion del pais, condujeron
a un sistema tributario laxo y plagado de exenciones. Ademads, este
equilibrio presupuestal se venia logrando mediante la reduccién del
gasto en educacién, salud y vivienda. ’

Se calcula que en México, durante la década de los afios se-
senta, sélo se recaudaba 6.3% del pB; y de este porcentaje, s6lo
2.41% provenia del 1sk. Asimismo, comparada con las economias
de otros paises, la de México era de menor carga fiscal. En efecto, si
bien hacia principios de los afios setenta habia elevado su recauda-
cién, atn era la de menor carga de América Latina. Esto indica
que el mantener finanzas puiblicas estables dependia, en cierta me-
dida de mantener un gasto publico bajo [Elizondo, 1999].

10Por los efectos que el subsidio y crédito a los trabajadores que perciben ingre-
sos inferiores pueden tener en el costo fiscal, la generacién de empleo, la baja produc-
tividad de la mano de obra y la seguridad social en este tipo de trabajos, es necesario
realizar estudios mé&s profundos.
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Podriamos considerar que la administracién de Salinas de
Gortari basé su prudencia fiscal, por una lado, en la contencién
del gasto publico y, por el otro, en el estimulo a la inversién pri-
vada, otorgando garantias puiblicas que posteriormente implica-
rian un costo fiscal, como fue la inversién en carreteras, la venta
de empresas estatales y paraestatales. Por supuesto que este caso de
prudencia fiscal es con mucho distinto al observado durante la
etapa del desarrollo estabilizador. En el periodo 1988-1994, como
se sabe, la politica econémica se basé en un proceso de desregu-
lacién econdémica vy liberalizacién financiera y comercial.

La reduccion de la participacién del Estado en la economia,
generd recursos extraordinarios al gobierno y esto permitié un
superdvit en las finanzas piblicas; sin embargo, su destino fue el
pago puntual del servicio de la deuda externa.

En el otro extremo se encuentran las administraciones de Luis
Echeverria y de José Lopez Portillo, que ante la necesidad de dar
respuestas a las demandas sociales acumuladas y no atendidas por
los gobiernos anteriores, incurrieron en un incremento irrespon-
sable del gasto publico que los condujo a altos niveles de endeu-
damiento externo. En ambas administraciones este incremento
en el gasto publico se convirtié en el pivote del crecimiento econé-
mico, pero el mismo tenfa un limite, la contraccién en los ingre-
sos puiblicos y la pesada carga del servicio de la deuda externa. Las
crisis de 1976 y 1982 son la prueba contundente de esas contra-
dicciones. .

Como se dijo, en los dos extremos se encuentra el problema
del gasto publico y sus fuentes de financiamiento, lo que ha erosio-
nado el papel del sector publico como dinamizador de las inver-
siones publica y privada que permita abatir los altos niveles de
pobreza. Asimismo, se han cancelado las posibilidades que tiene
el gasto publico de reorientar el desarrollo econémico tanto en el
nivel sectorial como regional. Si bien el gasto publico en nuestro
pais como proporcién del PiB muestra para 1980 un nivel acepta-
ble de 34.4%, comparado con los porcentajes que presenta Japén
(32.0%), Espaiia (32.2%), Suiza (32.8%) e incluso con Estados
Unidos (31.8%); a partir de 1990 esta diferencia se anula e incluso
la mexicana pasa a ser una de las economias que presenta la
menor proporcion (véase el cuadro 15).
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Cuapro 15

GASTO PﬁBLICO, 1980-1996
(Como proporcién del piB)

Pafs 1980 1990 1996
Promedio 43.3 46.1 47.1
Austria 48.1 48.6 51.7
Bélgica 58.6 54.8 54.3
Canada 38.8 46.0 447
Francia 46.1 49.8 54.5
Alemania 47.9 45.5 49.0
Italia 41.9 53.2 52.9
Japén 32.0 31.7 36.2
Holanda 55.2° 54.0 49.9
Espafia 32.2 42.0 43.3
Suecia 60.1 59.1 64.7
Suiza 32.8 335 37.9
Gran Bretaiia 43.0 39.9 41.9
Estados Unidos 31.8 33.3 33.3
México 34.4 27.8 23.6

Fuente: Organization for Economic Cooperation and Development (OCDE), Revenue Statis-
tics, 1997.

De acuerdo con los datos de la Subsecretaria de Egresos de
la sHCP, en 1998 la relacién gasto neto total/piB serfa de 22.0%,
porcentaje menor al de 1982 (42.0%), 1987 (41.8%) y 1994
(23.0%). Esta reduccién no sélo se explica por la disminucién
del costo financiero de la deuda publica, sino también por la
contraccién del gasto primario en 3.4 puntos porcentuales del 1B,
durante el periodo 1982-1999; y por la disminucién de 9.0
puntos en el gasto de organismos y empresas de control directo,
que entraron en un proceso de venta.

Respecto al gasto programable, que en 1981 fue de 27% del
PIB, para 1994 habfa sufrido una disminucién de 10 puntos porcen-
tuales (17.5%) y en 1998 sélo fue de 14.3%. A esto habria que
sumarle el costo de la reforma a la seguridad social, que se calcu-
la represent6 2.1% como participacion del piB. Este bajo nivel del
gasto publico se ha convertido en una fuerte limitante para que
las finanzas pablicas cumplan con su papel de dinamizador anti-
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ciclico del crecimiento econémico y es evidente que esto involucra
también el bajo nivel de los ingresos publicos.

Esta situacién ha tenido un alto costo en términos del dete-
rioro de la infraestructura, la insuficiencia de recursos para el
fomento industrial y el combate a la pobreza. Segun los propios
datos de la Subsecretaria de Egresos, en 1999 se observé un défi-
cit en el gasto presupuestal equivalente a 3.2% del pB, esto es,
120 940.7 millones de pesos corrientes, para hacer frente a las
necesidades de infraestructura, seguridad, educacién, salud y
combate a la pobreza.

Por otra parte, si revisamos el presupuesto de egresos y la
cuenta publica de 1999, tenemos que el gasto publico destinado al
sector agropecuario es el mas bajo; en 1981 fue 3.1% del PB y 8.4%
del gasto programable, y para 1998, s6lo fue 0.8 y 3.6%, respec-
tivamente. Una situacién semejante se presenta con los recursos
para el combate a la pobreza, que han quedado integrados en el
fondo m de aportaciones al ramo 33 y los del ramo 26, los cuales
representaron en 1998 apenas tres quintas partes del nivel que
alcanzaron en 1994.

Es evidente que el deterioro del gasto pablico no afect6 s6lo al
gobierno federal; la crisis fiscal que se ha venido presentando en
varios estados es un claro reflejo de la insuficiencia de recursos,
participaciones e ingresos propios, que se explica por el creciente
gasto del sector educativo, que les ha generado un creciente dé-
ficit presupuestal. Asimismo, la politica econémica actual ha
agudizado las desigualdades regionales, provocando una cafda en
los recursos publicos de los estados.

Conclusiones

Una reforma fiscal integral no sélo debe considerar el objetivo
recaudatorio sino también su modernizacién administrativa y su
congruencia con las metas de ahorro, consumo e inversion. Es decir,
la reforma tributaria debe alentar la inversién privada y la creacién
de empleos en el sector formal. De la misma forma, la moderniza-
cién administrativa debe alcanzar al menos tres objetivos: fortale-
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cer la recaudacién, combatir la evasion y la elusion, y simplificar
los sistemas de gravdmenes.

Es urgente incrementar la recaudacién tributaria en virtud
de que ya no es posible reducir més el gasto publico. Se requiere de
suficiencia presupuestal, pero ello requiere de una reduccién en el
servicio de la deuda publica total, que permita glevar los recursos
para atender las insuficiencias en el gasto social y en el desarro-
llo del sector agropecuario.

En suma, la politica fiscal debe recuperar su papel activo en el
crecimiento econdémico. De ello depende la recuperacion de la con-
fianza en el Estado, y su papel en la integracién social. En este
sentido, es urgente elevar el gasto publico a un nivel que permi-
ta la transferencia de recursos publicos a las dreas y sectores més
desprotegidos.
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Capitulo 4

éxico: la crisis fiscal del Consenso
de Washington

Eugenia Correa*

Introduccion

La liberalizacién financiera y la desregulacién se inician en nues-
tro pais desde la década de los setenta cuando los desequilibrios
econémicos internacionales que llevaron a la quiebra a los acuer-
dos de Bretton Woods y los principales intermediarios financieros
debieron iniciar un proceso de modificacién de sus operaciones a
fin de ajustarse a las nuevas condiciones. Asi, a partir de esos afios
no hay mas ni tasas de interés ni tipos de cambio estables y los pai-
ses, sus gobiernos y empresas tienen que irse adecuando a estas
nuevas condiciones de expectativas inestables en la economia
mundial en su conjunto. Es decir, empresarios y gobiernos ya no
tienen mayores certidumbres acerca de los costos del financiamiento,
de los precios en términos de las monedas locales, etcétera.
Esta incertidumbre es la que lleva a que los gobiernos, empresas
¢ intermediarios financieros adapten sus actividades, estrategias y
politicas a la administracién del riesgo, al incremento de la compe-
tencia, e incluso a la modificacién del posicionamiento en el mer-
cado de algunos conglomerados precisamente para evadir algunas
incertidumbres, de ahf las tendencias de integracién productiva y
financiera conglomerada, mds alld de las fronteras nacionales que
les dieron origen, y la posible tendencia al cierre de espacios eco-
némicos mediante el proteccionismo en los afios por venir.
Hacia los afios setenta se inician también en los paises en
desarrollo cambios estructurales que al finalizar la década empe-

*Profesora del posgrado de la Facultad de Economfa.
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zardn a caracterizar las primeras politicas de apertura y liberaliza-
cién financiera. Para los pafses de América Latina la crisis del
modelo de sustituciéon de importaciones desde esos afios fue sin
duda también una crisis asistida, como lo han sido muchos de
los cambios estructurales acaecidos en la regién desde afios atras.
Este trabajo tiene un primer acercamiento al problema de la aper-
tura vy liberalizacién financieras y su repercusién en las finanzas
publicas. Es un tema muy amplio, por lo que estar4 limitado a sos-
tener tres ideas: los limites en la capacidad de fiscalizacién reapa-
recen con la apertura y extraversion de la economa; el destino de
los ingresos publicos a fines improductivos como es el pago de inte-
reses de la deuda interna y externa; y, en tanto que se destruye la
capacidad enddgena de crecimiento con el Consenso de Washington,
éste limita e incluso imposibilita la ganancia empresarial de
aquellos consorcios y empresas locales que dependen principal-
mente de los flujos en pesos.

Apertura y estancamiento de la capacidad impositiva

Desde finales de los afios ochenta, a partir de la entrada al GaTT,
posteriormente wto, las exportaciones mexicanas iniciaron un
rdpido crecimiento que las llevé de 58 000 millones a mds de
300 000 millones entre 1990 y 2002. En realidad la economia
mexicana transité en unos cuantos afios desde el polo dindmico
del mercado interno hacia el comercio exterior como el elemento
activo fundamental. De ahi que el volumen de las transacciones
comerciales se duplicara en los tltimos 12 afios pasando de 20%
del PiB, a mds de 50% actualmente. Ya en los afios ochenta se
emprendié una politica de disminucién y desaparicién de aran-
celes y los ingresos tributarios en las dreas de comercio exterior
que provefan al gobierno con alrededor de 30 y 20% de los ingre-
sos tributarios en 1960 y 1970, llegaron a 10% en los ochenta,
y apenas 4% en el 2001.

En realidad, ha sido reconocida la necesidad de una reforma
fiscal desde finales de los afios sesenta, de distintas maneras empren-
dida y fracasada, pero a partir de la segunda mitad de los setenta
la politica tributaria ha descansado en incrementar los gravamenes
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sobre el consumo. Sin embargo, durante la primera mitad de esa
década es muy notable el incremento en la capacidad impositiva
del gobierno federal, pues los ingresos tributarios,! pasaron de
8.5% del producto interno bruto (piB), cifra en que terminoé el
decenio de los sesenta a 12.4% en 1976. Fueron ademds afios de un
importante crecimiento de los ingresos de los asalariados en el
ingreso nacional. Las sucesivas crisis de 1982 y 1994 tienen el efecto
de bajar nuevamente la recaudacién fiscal y en 2001 ésta repre-
senta un poco menos de 12% del piB (véase la gréfica 1).

GRAFICA 1
INGRESQOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNQO FEDERAL

13+
12 4
11 ml \ WAVANYZR YAVA
: o —
2 104
Tt
£
3 94
=
=
8_
7_
6 T T T T T T T T T T T T T LI T T T T T T T T
A Sl N ) o) A ) N %) \) A ] &
SUEC R S N R S A SN TP AR - LY L
N R I P LN L LN SRS SRC LR
PIB m——— |ngresos tributarios

Fuente: Elaboracién propia con datos de los Informes Anuales del Banco de México.

El impuesto al valor agregado (1iva) nace en los arfios setenta
y muy pronto se convierte en una fuente importante de ingresos
tributarios; hacia 1977 su recaudacion representa 20% del total,
desde mediados de los afios ochenta hasta nuestros dias alcanza
30% y representa alrededor de 3.5% del piB, como puede verse en
la gréfica 2. A pesar de los diversos cambios en todos estos afios,
el impuesto sobre la renta (1sr) continta siendo una fuente de

1Es decir, sin considerar los ingresos no tributarios.

Meéxico: la crisis fiscal del Consenso de Washington 1l



ingresos mds importante que el vA, pues mientras que el primero
se estima alcanza més de 5.5% del pB (véase gréfica 3), el segundo
representa 3.5% hacia 2002.

Ingreso/riB

i
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El ingreso del gobierno federal procedente del sector petrolero
ha pasado a ser un recurso fundamental de las finanzas publicas.
La petrolizacién de los ingresos inicia precisamente en la segunda
mitad de los afios setenta, en 1977 el ingreso gubernamental
procedente de dicho sector representaba 12.6%, en 1980 alcanzé
26.8%. Sin embargo, los saltos se suceden precisamente en los
afios de estallido de la crisis de deuda externa, cuando las finanzas
gubernamentales estaban crecientemente comprometidas con el
servicio de la deuda externa, alcanzando a ser 47% en la crisis de
la deuda de 1982 y 38% de los ingresos totales del gobierno fe-
deral en la crisis financiera de 1994-1995. De manera que esta
fuente de ingresos del gobierno federal ha sido fundamental para
sostener la capacidad de pago cuando se estrecha la liquidez inter-
nacional. En la gréfica 4 puede verse la importancia del ingreso
petrolero en el total del ingreso del gobierno federal.
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A partir de la crisis de 1982 se desenvuelve un proceso de
descenso en la capacidad tributaria del gobierno, acompaiiada de una
modificacién de las fuentes de ingreso, pasando a depender en
gran medida de la imposicién sobre Pemex. Asf, los ingresos tribu-
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tarios que llegaron a ser 80% de los ingresos del gobierno federal,
para 1983 son menos de 50%, ocupando su lugar los ingresos
procedentes de la exportacién de petréleo. En los ultimos afios
estos ingresos representaban entre 5 y 6% del P8, pero al concluir
2001 s6lo llegaron a ser 3.4%, como puede verse en la grafica 5.

GRAFICA 5
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Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas de sHcp y Banco de México.

La petrolizacién de los ingresos publicos ha significado un
incremento de los fondos disponibles en los momentos de reduc-
cién de otras fuentes tributarias en condiciones de crisis, durante
la primera mitad de los afios ochenta y la segunda mitad de los
afios noventa. La elevada dependencia del gasto publico de los ingre-
sos procedentes de las exportaciones de petréleo crudo no ha
significado, por una parte, un incremento sustantivo de la dispo-
nibilidad de fondos para el gasto publico del sector presupuestario.
Incluso en los meses recientes cuando México se ha convertido
en la principal fuente de provisién de crudo hacia Estados Uni-
dos, inclusive por encima de Arabia Saudita y Venezuela.

Los ingresos tributarios después del importante incremento
alcanzado durante los primeros afios de la década de los setenta,
flucttian alrededor de 10% del 1B, sin que las diversas misceldneas
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o reformas fiscales modifiquen sustancialmente el estancamiento
de esta fuente de ingresos gubernamentales, como puede verse en
la grafica 6.

GRAFICA 6
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Banco de México y sHpc.

En 20 afos México dejé de ser una economia fundamental-
mente orientada a la produccién para el consumo interno, a una
conducida por su insercién comercial, proveedora de petréleo v
mano de obra, y por su integracién productiva con los conglome-
rados principalmente de Estados Unidos. El modelo de “creci-
miento basado en las exportaciones” alcanzé sus resultados al
finalizar los afios noventa, con la caracteristica esencial de una
creciente dependencia de las importaciones para exportar, repre-
sentando las primeras 64% de las segundas.?

Este modelo de crecimiento al finalizar los afios noventa pro-
fundizé el deterioro de la capacidad de imposicién del gobierno
federal, de manera que los incrementos en la tasa del IvA no re-
percuten significativamente en el nivel de captaciéon. La recupe-

2Al respecto puede verse: Correa, Concha y Girén. “México: el curso de la inte-

gracion en el TLc”, en Eugenia Correa y Alicia Girén (comps.), Estructuras financieras:
fragilidad y cambio, nEc-uNAM, 2002.
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racién de la captacién tributaria, después del descenso que se
sucede con las crisis financieras, apenas alcanza los niveles ante-
riores, sin lograr incrementos por encima del ritmo de la activi-
dad econémica. Asi, a pesar del cambio de modelo econémico, la
apertura y orientacion externa de la economia mexicana ha con-
ducido a la incapacidad de incrementar los recursos fiscales y
propiamente se constata una tendencia a su estancamiento (véa-
se la gréfica 7).

GRAFICA 7
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Ingresos pﬁblicos y deuda

El modelo de crecimiento basado en las exportaciones ha reque-
rido de un importante volumen de importaciones y de expansién
de empresas extranjeras. Lo que le convierte en un modelo con ele-
vados requerimientos de divisas, pues mientras que exportacio-
nes e inversion extranjera son fuente de mayor disponibilidad de
divisas; las importaciones y los dividendos y regalias las demandan.
La privatizacion de la seguridad social fue parte del proceso de
incorporacién de inversionistas extranjeros en el sistema finan-
ciero, en especial permite una administracién y provisién de liqui-
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dez para las colocaciones de titulos diversos. Este proceso de
privatizacién de la seguridad social multiplic6 en unos cuantos
afios la colocacién de valores gubernamentales, como puede verse
en la gréafica 8, cuyos datos no consideran los valores en manos
del banco central ni los bonos 1pAB. Esta colocacién pasé de 200 000
millones de pesos al finalizar 1997 a més de-800 000 millones
de pesos al finalizar 2002, se cuadruplicé en cinco afios. Asf, la
deuda interna neta del sector publico que en 1996 alcanzaba los
74 000 millones de pesos, es decir 2.9% del PIB se estima que llegd
a los 1 100 millones al finalizar 2002, es decir 16.5% del piB.?

Por su parte, la deuda externa del sector publico que habia
venido creciendo desde la Gltima renegociacién de finales de los
afios ochenta, vuelve a descender al finalizar los noventa, en 2002
asciende a los 77 000 millones de d6lares, cifra semejante al mon-
to alcanzado en los afios de la renegociacién (véase la grafica 9).
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3 A partir de datos del Banco de México, se refiere a la deuda interna neta con-
solidada con Banxico.
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En realidad, bajo otras condiciones de los mercados financie-
ros, el crédito interno y externo ejercido por el sector publico
puede constituirse en un elemento fundamental para elevar el gasto
publico. Sin embargo, las finanzas publicas enfrentan por un lado,
la caida en los ingresos tributarios y el estancamiento en los ingre-
sos totales del gobierno federal, con una caida del gasto del sector
publico que lo llevé de 43% del piB en 1982 a 21.5% en el 2002,
como puede verse en la grafica 10; mientras que por otro lado, una
creciente parte de dichos ingresos se destina al pago de intereses.

De manera que las finanzas publicas han quedado atrapadas
en un doble sentido, un descenso o estancamiento en la capacidad
impositiva y un creciente peso de los intereses, lo que predeter-
mina el destino de una parte importante del gasto publico, pero
adema4s, estos intereses no incrementan la capacidad de inversién
del sector privado, pues el ahorro nacional permanece estancado.
Ello es asi, pues una parte de los intereses pagados se destina al
pago de intereses de pasivos externos y en esa medida incrementa
la disponibilidad de recursos de residentes en el extranjero; mien-
tras que la otra parte del pago de intereses queda supeditada a la
capacidad de ampliacién crediticia del sistema financiero nacional,
que en particular en los tltimos anos ha sido decreciente.
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GRAFICA 10
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El pago de intereses de la deuda externa ha estado determi-
nado por el comportamiento de las tasas de interés en los mer-
cados internacionales de capital y la calificacién de riesgo pais
otorgada a los titulos publicos colocados en ¢l extranjero (véase
la grafica 11). Se estima que la deuda publica externa ha deven-
gado intereses en los ultimos 20 afios por alrededor de 184 000
millones de délares.

Ahora bien, el enorme crecimiento de la deuda interna de los
altimos afios, como ya se sefiald, significa un crecimiento también
muy acelerado de los intereses que esta deuda devenga. Para 2002
los intereses devengados de la deuda publica interna, externa e 1pAB
por 230 000 millones de pesos, fue de alrededor de 3.7% del ris.
Este monto de intereses representa 35% de los ingresos tributa-
rios del gobierno federal, esto es, de cada peso pagado por el
contribuyente, 35 centavos son solamente intereses devengados.
El componente real de dichos intereses podria ascender a 50% de
éstos, y es una exigencia del Fm1 que al menos éstos sean cubier-
tos con ingresos corrientes.

En 1982 los intereses de la deuda interna y externa represen-
taban 5.3% del P1B y 3.7% en 2002. Sin embargo, en aquel afio,
el gasto publico alcanzé a ser 43% del piB, mientras que en 2002
solamente fue de 21.5%. La tasa de interés real que devengan los
pasivos del sector publico es uno de los mas agudos problemas
de las finanzas publicas, pues aun cuando las tasas nominales de
interés descienden, las tasas reales permanecen elevadas, por encima
de la capacidad de crecimiento de los ingresos publicos, especial-
mente de los ingresos tributarios; puede verse como ilustracién
la gréfica 12, donde se estima la tasa real de interés solamente
con la referencia de la tasa de Cetes a 90 dias.

Crisis fiscal del Consenso de Washington

La primera y mds importante linea de politica econémica reco-
mendada por el Consenso de Washington desde principios de los
ochenta, aun antes de que la formulara John Williamson, fue la
de reducir el déficit fiscal. En la segunda mitad de los afios no-
venta, con las reformas de segunda generacion, esta exigencia de
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las politicas de ajuste se convierte en equilibrio fiscal e incluso
altas metas de superdvit presupuestal.

Millones de pesos

GRAFICA 12
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GRAFICA 13
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Como en el caso de otros paises, en México esta politica se ha
traducido en una constante reduccién del gasto publico y de repre-
sentar casi 45% del piB en 1982 decliné a cerca de 21% en 2002.

Como se sefial6 al inicio, los procesos de apertura, liberaliza-
cién y desregulacién no han sido exclusivos de México, sino de toda
América Latina y los llamados mercados emergentes y de los
paises deudores que sean susceptibles de ser forzados a atender
las recomendaciones de politica econémica del Fmi. A rafz de la
crisis de la deuda, las politicas de estabilizacién impuestas fueron
obligando, desde un inicio, al ajuste del gasto publico, lo que en
realidad significé una caida real media anual de 0.29% de 1981 a
2001, como se ilustra en la gréafica 13. Sin embargo, en términos
del gasto publico por habitante, este descenso es atin mayor, pues
alcanza 2.19% de caida media anual, como se expresa en la gra-
fica 14. De manera que el gasto publico es mucho menor que el
alcanzado hace maés de 20 aiios.

GRAFICA 14
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Este descenso en el gasto publico ha llevado a reducir todos los
renglones presupuestales importantes para el desarrollo: infraes-
tructura, educacioén, investigacion cientifica y tecnoldgica, salud
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y cultura. De acuerdo con cifras del Banco Mundial, entre 1990 y
1999 hay una caida del gasto ptiblico en México, Brasil y Vene-
zuela; mientras que se incrementé en Argentina y Colombia,
paises que destinaron una parte mayor de éste al pago de intere-
ses. De acuerdo con esas cifras México destiné al pago de intereses
mas de 18% del ingreso priblico, como puede yerse en el cuadro.

La austeridad fiscal ha conducido a tasas de crecimiento econé-
mico menores y mas inestables. El gobierno mexicano renuncié
a administrar el gasto ptiblico de manera contraciclica, renuncié a
administrar un déficit prudente pero efectivo para incrementar
el gasto de capital, renunci6 a sostener una imposicién fiscal
redistributiva. Mientras que, siendo el mas importante deudor, en
los afios noventa renuncié también a mantener bajas tasas de inte-
rés activas en moneda nacional, con lo que la deuda externa del
sector privado ha crecido rdpidamente y cuyos intereses ahora
gravitan de manera muy importante en el balance de las empre-
sas v en la cuenta corriente del pais.

INGRESO, GASTO Y PAGO DE INTERESES EN AMERICA LATINA*

(Porcentajes)
Ingreso/P1B Gasto/PIB  Intereses/ingreso
1990 1999 1990 1999 1999
América Latina 18.8 20 25.6 219 12.8
Argentina 10.4 14 10.6 17 20.6
Brasil 22.8 24.9 34.9 26.8 15.4
Colombia 12.6 12.6 11.6 19.1 ’ 26.8
México 15.3 13.8 17.9 15.5 18.3
Venezuela 23.7 17.2 20.7 19.4 15.4

Fuente: Banco Mundial, 2002 World Development Indicators.
*Cifras del Gobierno Central.

El presupuesto piiblico fue durante muchos afios el estabiliza-
dor mas importante de la economia mexicana, pues a la manera
keynesiana, el gasto publico no fue solamente anticiclico, también
desempefié el papel de elevar el nivel de inversién y estabilizar las
expectativas para la inversién privada. El otro papel que tenia era
elevar el nivel de consumo de los grandes sectores sociales, con-
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tribuir no solamente a la infraestructura sino a la produccién de
bienes indispensables para el consumo masivo, colocando asf un
muro de contencién para la pobreza sosteniendo la capacidad
adquisitiva de los salarios, incluso incrementédndola en términos-
reales sin cambiar los salarios nominales, contribuyendo con ello
a otorgar un piso mfnimo a la actividad econémica, a la demanda
y al consumo domésticos necesarios para el desempefio de la
micro, pequefia y mediana empresas y para el conjunto del mer-
cado interno nacional. Con todo ello, el gasto publico generaba
la solvencia necesaria para mantener la base tributaria y mas
aun la propia soberania monetaria.

De ahf que al finalizar 2002 nos encontrdbamos frente a un
gobierno que no podia incrementar su base tributaria y fiscali-
zacion, pues contraia el gasto ptiblico y destinaba una parte muy
importante de éste solamente al servicio de la deuda.
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. Capitulo 5

Son fiscalmente independientes
los paises con moneda
de reserva?

Guadalupe Méntey .de Anguiano*

Introduccion

A lo largo de la historia econdémica, las innovaciones financieras
han desempefiado un papel estratégico para producir cambios en
las relaciones de poder entre estados, instituciones e individuos. La
desregulacién financiera iniciada en 1950 con los mercados extra-
territoriales del dolar, ampliados posteriormente a otras monedas de
reserva (euromercados), ha llevado a los paises més industrializa-
dos a una pérdida de soberania monetaria y ha conferido poder a
los intermediarios financieros internacionales en la determinacién
de tasas de interés y tipos de cambio entre las divisas clave.

El condicionamiento de las decisiones de las autoridades mone-
tarias de los pafses més industrializados, respecto al comporta-
miento de los mercados desregulados en sus monedas, contrasta
con la libertad de gestion de que goza el capital financiero en la
actualidad. Los grandes conglomerados financieros expanden el
crédito fuera de su territorio, en monedas de reserva diferentes a
la suya, y con estos recursos se pueden adquirir activos en todo el
orbe; cuando las condiciones de un pais se tornan desfavorables a la
valorizacién de estos flujos financieros, sus tenedores cuentan con
facilidades para desplazarse rdpidamente a otro pafs, causando crisis
cambiarias y financieras en su peregrinaje especulativo.

En el presente ensayo se muestra la forma en que la desregu-
lacién de los servicios financieros en el nivel mundial, y la

*Profesora titular de la unam, Campus Acatldn. Esta investigacion se llevé a
cabo con recursos del Programa papit IN302300.
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desvinculacién del sisterna monetario internacional respecto a
un activo exdgeno de reserva (e.g. oro, derechos especiales de giro,
etc.), han reducido la capacidad de los bancos centrales de los
paises con moneda de reserva para determinar sus tasas de interés
y tipos de cambio. En el trabajo también se llama la atencion
sobre los efectos que cabe esperar de las megafusiones bancarias y
el acelerado crecimiento de los mercados de mostrador (ever the
counter market), sobre la disposicién de los gobiernos de los paises
centrales para aplicar medidas de politica econémica contraciclicas.

La exposicién comienza con una breve resefia del desarrollo
de los euromercados de divisas y bonos, y una interpretacién del
comportamiento de los conglomerados financieros internaciona-
les, a la luz de la teoria del desarrollo capitalista y las teorias
macroecondmicas de la inversién extranjera directa.

Enseguida se analizan algunos indicadores del grado de inte-
gracién de los euromercados a los mercados nacionales de tres
divisas clave (el délar, el yen y el marco aleman), y se investigan
las relaciones de interdependencia entre sus mercados cambiarios
y sus mercados monetarios. Los resultados obtenidos se contras-
tan con los postulados de la teoria convencional de la paridad
cubierta de tasas de interés, y se analizan sus repercusiones en
las politicas monetaria y fiscal de los paises centrales.

Finalmente, se hacen algunas reflexiones sobre la evolucién
futura de la economia mundial, atendiendo las relaciones obser-
vadas entre la operacién de los mercados financieros desregula-
dos y la conducta de las autoridades monetarias de los paises
centrales.

Autonomizacion financiera

A fines de 1950, la banca internacional aprendié a evadir las regu-
laciones a la expansién del crédito en los paises con moneda de
reserva y asi desarroll6 los euromercados de dinero; posterior-
mente, ampli6 sus actividades y realiz6 colocaciones extraterri-
toriales de bonos en monedas fuertes. Durante los afios sesenta, el
rapido crecimiento de los mercados financieros desregulados
alent¢ la especulacion contra el délar, que iniciaba su declive como
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divisa dominante ante la recuperacién de posguerra en los pafses
europeos. En 1971, tras infructuosos esfuerzos para mantener un
dique a la generacién de medios de pago internacionales, el délar
se declar$ inconvertible en oro, y el sistema monetario interna-
cional perdi6 su ancla tradicional.

Para enfrentar los excesos de liquidez internacional existente, y
en atencion a la escasez de reservas con que podian contar sus ban-
cos centrales para resistir ataques especulativos contra sus mo-
nedas, los paises m4s industrializados adoptaron tipos de cambio
flotantes, dejando entera libertad a los bancos trasnacionales
para proveer de liquidez a la economia internacional.

De 1973 al 2000, el crédito bancario internacional aumenté
34 veces (de 332 a 10 765 billones® de délares); y dentro de este
total, el crédito mediante euromercados (i.e. en moneda extran-
Jjera respecto a la residencia del banco que lo otorga) ha signifi-
cado alrededor de tres cuartas partes. La colocacién de titulos
internacionales también ha aumentado de manera acelerada,
particularmente en los tltimos tres lustros, caracterizados por la
desregulacién mundial de los mercados de valores: el acervo de
bonos internacionales llegé a 6 850 billones en 2001, cifra 26 veces
superior al monto existente en 1982 (259 billones de délares).

Comparativamente, el ingreso mundial ha crecido muy len-
tamente; en 1999 su volumen era apenas equivalente a 2.7 veces
el correspondiente a 1971. Paraddjicamente, el excesivo financia-
miento internacional ha deprimido los incentivos para la acumu-
lacién de capital productivo. La participacién de la inversién fija
en el producto interno bruto (rB) de los paises industrializados
se ha contraido de 25.3 en 1973, a 21.5% en 1999, siendo ésta
una de las principales razones por las cuales la tasa de desempleo
en este grupo de naciones ha aumentado de 3.5% a principios de
los afios setenta, a mas de 6% en la segunda mitad de 1990.

Este fenémeno de eviccién, como lo denominan Chesnais y
Serfati [1993], se explica porque el entorno institucional actual
permite la obtencién de elevadas ganancias de capital a corto plazo,
como resultado de la especulacién con activos financieros [Correa,
1999; Huerta, 1999; Grabel, 1993, y Dillon, 1997].

1Miles de millones.
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La desvinculacién de los sectores real y financiero de la eco-
nomia mundial involucra un grave riesgo sistémico; pues el ace-
lerado ritmo al que se multiplican los titulos de deuda, y el crédito
internacional, no encuentran paralelo en la generacién de ingre-
sos para cubrir adecuadamente su servicio. Esto conduce a una
exacerbada volatilidad del capital financiero, que busca mercados
de capital con altas tasas de inflacién para valorizarse temporal-
mente [Toporowski, 2000], ante la imposibilidad de hacerlo a
largo plazo. Las consecuencias de esta elevada movilidad, como
es bien sabido, han sido devastadoras para las economias emer-
gentes en los ultimos afios.

La desregulacion financiera y el acelerado crecimiento del finan-
ciamiento.internacional, sin embargo, han acrecentado la capaci-
dad de expansién de los grupos de capital internacionales. El
proceso se estd caracterizando por una redistribucién de la riqueza
mundial, que apunta hacia una mayor concentracién del capital
ya existente, con un menor crecimiento de la inversién neta [Vi-
dal, 2000].

Este fenémeno concentrador de riqueza puede comprenderse
mejor a la luz de la teoria del desarrollo capitalista, y las teorias
macroecondmicas de la inversién extranjera directa.

Expansion de los grupos internacionales
de capital con desregulacion financiera

La teoria del desarrollo capitalista sostiene que la integracién de gru-
pos bancario-industriales (i.e. grupos financieros) obedece prime-
ramente a vinculos de propiedad, y sélo en forma secundaria se
origina por factores meramente tecnolégicos [Hilferding, 1910;
Lenin, 1917, y Baran y Sweezy, 1966]. Para algunos de sus propo-
nentes, el banquero liderea el proceso de acumulacién, por la
informacién privilegiada de que dispone [Marichal, 1980; Cohen,
1981, y Clairmonte y Cavanagh, 1986]. Para otros, el liderazgo
se alterna, en funcién de la posicién ciclica de la economia, corres-
pondiendo al capital industrial cuando la tasa de ganancia excede
la tasa de interés; vy al capital bancario en periodos recesivos,
cuando sucede lo contrario [Baran y Sweezy; 1966; Green,
1981].
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Las teorfas macroeconémicas de la inversién extranjera directa
muestran algunas similitudes con este enfoque. Para Aliber
[1983] y Reed [1983], el comportamiento de los conglomerados
obedece a una maximizacién de su valor en el mercado financiero;
y su expansion extraterritorial depende de variables macroeco-
némicas como los tipos de cambio y las tasas de interés, que
afectan el valor de capitalizacién de un volumen dado de utilidades
reales. Desde este punto de vista, el objetivo del grupo financiero-
industrial es maximizar de manera conjunta la utilidad real y la
ganancia especulativa. Estévez y Lichtensztejn [1981], al igual
que Chesnais y Serfati [1993], comparten esta posicion.

La teorfa de la inversién de Tobin [1978], basada en las diferen-
cias entre el valor de mercado de la empresa y el costo de reposicién
de sus activos, esta en la base de estas ultimas formulaciones.

La expansién de los conglomerados puede llevarse a cabo con
fondos patrimoniales o con emisién de deuda. Jensen y Mecklin
[1976] demostraron que el valor de la empresa puede verse afec-
tado por su estructura financiera, cuando existen costos diferencia-
dos en las fuentes de financiamiento. El aprovechamiento de esta
informacién confiere al banquero un papel estratégico en el proceso
de capitalizacién. Esto ha llevado a algunos autores a afirmar
que el control estratégico de los grupos de capital no lo realizan
los accionistas sino los acreedores [Chesnais y Serfati, 1993; Short,
1994; Prowse, 1992, y Stiglitz, 1985].

En un estudio sobre las ganancias de capital obtenidas en
fusiones por empresas estadounidenses y japonesas en Estados
Unidos, Kang [1993] encontré sustento para esta teoria. En su
investigacion, las mayores utilidades correspondieron a las em-
presas japonesas que recibieron apoyos de sus bancos para efec-
tuar compras apalancadas. Ademads, las empresas japonesas
contaban con la ventaja de tener, en el mercado accionario de su
pais, relaciones precio/utilidad muy superiores a las de las em-
presas estadounidenses con las que compitieron en ¢l mercado de
control corporativo.

Atendiendo a estas teorias, la desregulacién de los mercados
financieros y el rdpido crecimiento del financiamiento en mone-
das de reserva favorecen principalmente a los grupos de capital
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multinacionales, pues les permite adquirir bienes de capital en mul-
tiples pafses, compitiendo ventajosamente con empresas locales por
el control corporativo.

De lo expuesto hasta aqui, se pueden derivar dos conclusio-
nes importantes:

1) La primera es que la desregulacién financiera, y las innova-
ciones en el sector de servicios financieros, al ocasionar un creci-
miento del financiamiento internacional mucho mas rapido que
el crecimiento del ingreso real mundial, han originado un riesgo
sistémico.

ii) La segunda es que este proceso de autonomizacién finan-
ciera ha conducido a un fortalecimiento de los grandes grupos
financieros internacionales, que por medio del crédito extraterri-
torial y la colocacién de valores internacionales han podido com-
petir ventajosamente en los mercados nacionales de control
corporativo.

En las siguientes secciones, se analizaran los cambios en las
relaciones de poder entre los gobiernos de los pafses industriali-
zados y esos grupos de capital que la desregulacién financiera ha
traido consigo.

Condiciones de competencia
en mercados financieros globales

En un mercado financiero extraterritorial, los intermediarios trasna-
cionales estan obligados a mantener tasas de interés competitivas
con las del pais de origen de la moneda, es decir, a actuar como
tomadores de precio y fijadores de cantidad. La ausencia de regu-
laciones les permite reducir sus margenes de intermediacién, y
ofrecer tasas de depdsitos un poco més altas, al igual que tasas
de préstamos un poco més bajas, respecto a las prevalecientes en
el mercado nacional de la moneda [McKenzie, 1976; Dufey vy
Giddy, 1978].

Con la desregulacién y la apertura de los servicios financieros,
ademas del arbitraje que realizan los bancos comerciales en su
actividad de fondeo, las tasas de interés de la autoridad monetaria
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en los mercados nacionales de las monedas y las tasas interban-
carias en sus respectivos mercados extraterritoriales han mostra-
do una casi total convergencia. La grafica 1 muestra este efecto de
la competencia en los mercados del délar, el marco y el yen.

GRAFICA 1
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Dentro de estos limites, la banca trasnacional ofrece depésitos
y expande el crédito en las principales divisas clave; es decir, actia
inicialmente como tomadora de precios y fijadora de cantidades.

No obstante, el acelerado crecimiento de los euromercados de
divisas esta ejerciendo una visible influencia en los tipos de cam-
bio entre las divisas clave, como se aprecia en la grafica 2; y este
efecto de los mercados de crédito desregulados en los tipos de
cambio ha generado una reaccién sistemaética de los bancos centra-
les de las divisas afectadas, para modificar los diferenciales de
tasas de interés, como se verd a continuacion.

¢Son fiscalmente independientes los paises con moneda de rescrva? 16l



GRAFICA 2
SERIES NORMALIZADAS
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Nuevo liderazgo de la banca trasnacional

A medida que los mercados extraterritoriales de una moneda
crecen, y los movimientos de capitales desde y hacia ellos se
robustecen, su actividad puede resultar desestabilizadora para las
autoridades monetarias del pais de origen de esa moneda. Esto es
asi porque los bancos centrales son entidades pequenas con reser-
vas de activos internacionales limitadas.

En 1998, los eurocréditos en ddlares ascendieron a 4 400 billo-
nes de dolares, equivalentes a 8.5 veces la base monetaria de Estados
Unidos, y fueron similares al crédito que otorgd internamente la
banca comercial de ese pafs. Estados Unidos, por ser el proveedor
de la principal moneda de uso mundial, cuenta con muy escasas
reservas de activos internacionales (apenas 15% de su base mone-
taria); esto obliga al banco central a seguir una politica moneta-
ria activa para estabilizar el tipo de cambio.

La vulnerabilidad de Alemania y Japén a la operacién de los
euromercados es menos evidente. La relacién entre los eurocrédi-
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tos en marcos y la base monetaria de Alemania era de 2 a 1 antes
del advenimiento del euro; y el Bundesbank disponia de activos
internacionales equivalentes a 45% de su base monetaria. Japén
por su parte, atin ocupa un lugar modesto como potencia mone-
taria; los eurocréditos en yenes representan apenas dos terceras
partes de su base monetaria, y el banco central tiene activos interna-
cionales equivalentes a una cuarta parte de ésta.

Pero aunque los euromercados en yenes y en marcos alema-
nes, hasta 1998, no habian crecido tanto como para implicar una
amenaza directa a las politicas de los bancos centrales de Alema-
nia y de Japén, la influencia del euromercado de délares sobre la
Reserva Federal de Estados Unidos (FED, por sus siglas en inglés)
ha sido suficiente para afectar indirectamente las decisiones de
estas autoridades. En otras palabras, Alemania y Jap6én pueden
permitirse el lujo de que sus politicas monetarias sean un tanto
independientes de la competencia en los euromercados, pero no
pueden resistir que se distancien de la de Estados Unidos; y este
ultimo pais debe adaptarse a las presiones del mercado de euro-
ddlares.

En la gréfica 3 puede apreciarse la respuesta coordinada del
Bundesbank y de la FED en respuesta al comportamiento de la prima
o descuento del tipo de cambio a futuro del marco frente al délar,
sus monedas. El diferencial en las tasas de sus respectivos mer-
cados monetarios tiende a moverse en la misma direccién que la
prima del tipo de cambio futuro, con cierto rezago; y este movi-
miento se transmite también al diferencial en las tasas interbanca-
rias (LIBOR) a tres meses de sus respectivos euromercados.

En la gréfica 4 puede observarse un ajuste similar del diferen-
cial en las tasas de interés del Banco de Japén y la FED, en res-
puesta a movimientos en la prima o descuento del tipo de cambio
a futuro del yen frente al d6lar.

Cualquier intento de Alemania o de Japén por mantener una
politica monetaria independiente de la FED tendria como conse-
cuencia una variacién en los tipos de cambio y afectarfa sus
balanzas de pagos. En el caso de Japén, cuya balanza comercial es
sensible al tipo de cambio, y que no compite con un euromercado
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robusto, los efectos serian mas notables en su balanza comercial.
Para Alemania, cuya balanza comercial no depende mayormente
del tipo de cambio, pero que estd mas expuesta a flujos especu-
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lativos provenientes del euromercado, los efectos se apreciarian
principalmente en su balanza financiera.?

Es interesante destacar aqui, que la relacién de causalidad
entre los tipos de cambio y las tasas de interés que se observa en
la realidad es inversa a la que supone la teorfa convencional de la
paridad cubierta de tasas de interés [Mansell, 1992]. De acuerdo
con esta hipétesis tedrica, el tipo de cambio de equilibrio depende de
los diferenciales en las tasas de interés en ambas monedas, y de las
expectativas sobre la evolucién futura del tipo de cambio. En ese
modelo, el diferencial de tasas de interés determina el tipo de cambio,
y no al revés. Si la prima o descuento del tipo de cambio a futuro
modifica los diferenciales de tasas de interés, como muestran las
graficas 3 y 4, el tipo de cambio de equilibrio quedaria indetermi-
nado, y serfa preciso buscar otras variables que lo explicaran.

Para elaborar un marco teérico apropiado para el disefio de
la politica econémica, es de fundamental interés conocer en qué
parte del mercado financiero se inicia un impulso exégeno y cémo
se transmite a otros segmentos del mismo. A fin de probar esta-
disticamente la direccién de causalidad entre los tipos de cambio
y las tasas de interés, se aplicaron pruebas de causalidad de Gran-
ger sobre las series de variaciones de los tipos de cambio al con-
tado del marco’® y el yen frente al délar, las primas (o descuentos)
de sus respectivos tipos de cambio a futuro, y los diferenciales de
tasas de interés del mercado monetario de Estados Unidos en
relacién con los mercados de Alemania y Japon; el periodo obser-
vado fue de 1970 a 2000. Los resultados mds relevantes de este
gjercicio, que se presentan en el cuadro, indican sistematicamente
que las variaciones en los tipos de cambio causan (en el sentido
de Granger) los movimientos en los diferenciales de tasas de inte-
rés de los respectivos bancos centrales, v no a la inversa como
postula la teorfa convencional.

De acuerdo a las evidencias presentadas, la estructura del
financiamiento generado en los euromercados de divisas influye
en los tipos de cambio de las divisas clave, y su efecto se trans-

2Fl anélisis que hace Kregel [1996] de las contradicciones de la politica antinfla-
cionaria del Bundesbank es consistente con esta hipdtesis.

3De 1999 en adelante se emplea el tipo de cambio del euro multiplicado por la
tasa fija establecida para la conversién de marcos a euros.
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PRUEBAS DE CAUSALIDAD DE GRANGER*

Probabilidad de F

Rezagos

1 2 3

Hipétesis nula
La variacién en el tipo de cambio

yen-délar no causa el diferencial

de tasas de interés de las

autoridades monetarias 0.0011 0.00378  0.00627
El diferencial de tasas de interés

de las autoridades monetarias

no causa la variaciéon

en el tipo de cambio yen-délar 0.90276 0.75309  0.02559
Numero de observaciones 27 26 25
Hipétesis nula
La prima del tipo de cambio a futuro

marco-délar no causa el diferencial de tasas

de interés de las autoridades monetarias 0.00002 0.01708  0.00691
El diferencial de tasas de interés de las

autoridades monetarias no causa la prima

del tipo de cambio a futuro marco-délar 0.05370 0.53702  0.18518
Ntimero de observaciones 15 14 13

*Calculadas con series estacionarias del periodo 1971-2000, e intervalos menores de acuerdo
a la disponibilidad de datos. :

mite a las tasas de interés de sus respectivos bancos centrales. Esto
quiere decir que los mercados extraterritoriales de crédito, que en
un inicio son tomadores de precios y fijadores de cantidad, final-
mente condicionan la politica monetaria de los paises con moneda
de reserva.

La intervencién de los bancos centrales en sus mercados mone-
tarios para compensar fluctuaciones no deseadas de sus tipos de
cambio, por medio de la colocacién o liquidacién de titulos de deuda
gubernamental, impone restricciones a la politica fiscal de los paises
con moneda de reserva.

Actualmente, los mercados a futuros del tipo de cambio desem-
pefian un papel estratégico en la generacién de expectativas y en
la instrumentacién de la politica monetaria. El mercado a futuros
tiene la ventaja de ser méas pequefio que el mercado al contado, lo

166 Guadalupe Méantey de Anguiano



que permite a los bancos centrales intervenir en €l con mayores
efectos en el precio y en las expectativas del publico.

Las operaciones con tipos de cambio a futuros se llevan a
cabo mediante la adquisicién de contratos estandarizados que se
negocian en bolsas, o bien mediante instrumentos méas comple-
Jjos como los swaps de divisas, que se negocian privadamente en
bancos. El primer segmento, que es el mas competitivo, pues
opera mediante subasta piiblica, es sin embargo el mas pequefio.
En diciembre del 2000, el valor de los activos subyacentes en
futuros y opciones de divisas negociados en bolsas ascendié a 96
billones de doélares; en tanto que el correspondiente a los instru-
mentos cambiarios negociados en mercados de mostrador (0TC)
fue de 15 666 billones.

Como es bien sabido, los mercados de mostrador estan me-
nos regulados que los mercados bursatiles, y permiten a los
bancos ejecutar grandes volimenes de operaciones sin afectar
los precios de los titulos negociados, ya que no estan obligados
a divulgar informacién sobre las transacciones que realizan.

El sorprendente ritmo al que ha crecido el mercado de mostra-
dor de derivados financieros con relacién al mercado de derivados
que se realiza en bolsa, particularmente durante los noventa, es
indicativo de un incremento en el grado de oligopolio de la banca
trasnacional; proceso al cual también han contribuido las megafu-
siones de intermediarios financieros en el nivel mundial, que
permiten a los grandes grupos de capital multinacional interna-
lizar los costos financieros.

Estas tendencias hacen que el mercado cambiario sea cada vez
menos accesible a la manipulacién de las autoridades monetarias,
y mds susceptible a un control oligopdlico por la banca trasna-
cional, lo que refuerza su liderazgo.

Costo,ﬁscgl de la 'su‘bordinaci()n financiera
en paises industrializados

El cambio en las relaciones de poder entre las autoridades mone-
tarias de los paises industrializados y la banca trasnacional se ha
manifestado en un acelerado incremento del endeudamiento pu-

éSon fiscalmente independientes los paises con moneda de reserva? 167



blico, que no se corresponde con déficit presupuestales. La colo-
cacién de titulos gubernamentales en exceso de las necesidades de
financiamiento gubernamental obedece al propdsito de estabili-
zar la balanza de pagos, cuando el mercado extraterritorial de
crédito en una divisa clave induce variaciones indeseadas en su
tipo de cambio.

Este fenémeno puede apreciarse en la grafica 5. En ella se
advierte que las variaciones de la deuda gubernamental conjunta
de Estados Unidos, Jap6n y Alemania han estado estrechamente
vinculadas al comportamiento de los mercados financieros
internacionales, particularmente a partir de la segunda mitad de la
década de los ochenta, cuando la banca trasnacional se recuperd
de los efectos de la crisis deudora del Tercer Mundo y se resta-
blecieron los flujos de crédito transfronterizo. La grafica 5 muestra,
asimismo, que desde entonces las nuevas colocaciones de titulos
gubernamentales han dejado de corresponder con el valor abso-
luto del déficit presupuestal conjunto de esos paises.

GRAFICA 5
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Desde 1993, el Banco de Pagos Internacionales (sr1) advertia
del sacrificio fiscal que significaba, para los gobiernos de los pai-
ses maés industrializados, la colocacién de deuda en exceso del
déficit presupuestal, ya que contribuia a mantener deprimida la
actividad econémica real mundial [Bis, 1993]. La gréafica 6 mues-
tra que la tasa media de desempleo en el Grupo de los siete, durante
las dos ultimas décadas, duplica la existente a inicios de la década
de los setenta; v que el déficit conjunto de Estados Unidos, Japén
y Alemania, que tradicionalmente ha tenido un comportamiento
contraciclico, ha respondido a ese fenémeno social con mucho
menor vigor desde principios de los ochenta. Esta débil reacciéon
para abatir el desempleo contrasta con las fuertes colocaciones de
nueva deuda gubernamental, que como hemos visto, est4n con-
dicionadas a la expansion de los euromercados.
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----- Tasa de desempleo en el G-7.

Hacia una estrategia alternativa

El alineamiento de las politicas monetaria y fiscal de los paises
centrales, en posiciones defensivas ante los mercados financieros
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desregulados, esta contribuyendo a aumentar el riesgo sistémico
que resulta del veloz crecimiento del financiamiento internacio-
nal, con un lento incremento del ingreso real mundial.

Los remedios imaginativos ausentes en el tratamiento de las
recientes crisis financieras en economias emergentes, evidencian acti-
tudes complacientes de los organismos multilaterales de finan-
ciamiento con los acreedores externos de esos paises, a quienes
les han asegurado la salida de las regiones en crisis sin sufrir
quebrantos. Adicionalmente, la asistencia financiera de emergen-
cia condicionada a la realizacién de reformas institucionales y
politicas que no se justifican por las crisis de liquidez, son con-
trarias a una cultura financiera que era funcional al desarrollo
de esas naciones, pero que favorecen los intereses comerciales de
los paises centrales.

Las circunstancias no han sido propicias para que los gobier-
nos de los pafses industrializados se pongan de acuerdo en un
proyecto de reforma al sistema monetario internacional que de-
tenga el avance del oligopolio financiero trasnacional, porque
también entre ellos se estd librando una lucha por defender su
hegemonia en el terreno monetario. La introduccién del euro en
el sistema monetario mundial, que significa un desafio de Europa al
predominiodel délar enlas transacciones financierasinternaciona-
les, y pone en riesgo la capacidad de Estados Unidos para financiar
su abultado déficit comercial, ha avivado la controversia intercon-
tinental respecto a la definicién de bandas cambiarias para las
principales monedas de reserva, proyecto al que Estados Unidos se
ha opuesto sisteméticamente [Chapoy, 1998]; por otra parte, la
recesién en Japén y las dificultades que enfrenta su sistema ban-
cario, han hecho a su gobierno desistir por el momento de pro-
poner medidas més ambiciosas de reordenamiento financiero en
el nivel mundial.

Hasta ahora, los acuerdos logrados entre los gobiernos de las
potencias y la comunidad financiera internacional consisten en
fortalecer la supervisién de los intermediarios en sus operaciones
internacionales, mejorar los sistemas de informacién y conceder
algunas garantias a las deudas de los paises en desarrollo que
cumplan satisfactoriamente con los programas de ajuste estruc-
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tural del FmI [uncTAD, 2001]. Fuera de las demandas europeas y
Jjaponesa por definir corredores cambiarios para las divisas clave,
ninguna de las medidas planteadas implica un cambio sustancial
en los mecanismos de creacién de liquidez internacional, ni una
amenaza al liderazgo de la banca trasnacional en la determina-
ci6én de las tasas de interés de las divisas clave.

El momento actual, sin embargo, es oportuno para que los
paises en desarrollo se unan y presenten sus propuestas de reforma
al sistema monetario internacional. Con gobiernos socialdemécra-
tas en los principales paises de Europa, una deuda ptblica onerosa
con fines de estabilizacién monetaria, y elevados niveles de desem-
pleo mundial, podrian surgir alianzas en la sociedad civil de los
paises centrales que dieran viabilidad politica a las propuestas del
mundo en desarrollo.

Aun cuando no es deseable, tampoco se puede descartar la posi-
bilidad de que un colapso financiero internacional catalice el proceso
de reestructuracién del orden monetario mundial. Un suceso de
esta naturaleza revertirfa inmediatamente la relacién de poder entre
los gobiernos de los paises centrales y la banca trasnacional, ante
la necesidad de prestamistas de tltima instancia. En esta coyun-
tura, los paises en desarrollo tendrian mayor poder de negocia-
cién para lograr reformas al sistema monetario que lo hicieran
mds funcional al crecimiento del ingreso real mundial, y menos
favorable a la especulacién financiera.

o

Conclusiones

1. La desregulacién de los servicios financieros en el nivel
mundial, y la desvinculacién del sistema monetario internacional
de un activo de reserva exdgeno (i.e. oro, DEG [derechos especiales de
giro], etc.), han llevado a una rgpida expansién del financiamiento
internacional en monedas duras, que no corresponde con el creci-
miento del ingreso real mundial requerido para darle adecuado
servicio. La imposibilidad de valorizar los activos financieros genera
violentos flujos de capital especulativo y riesgos sistémicos.

2. Las reformas financieras han fortalecido a los grupos de
capital multinacionales, que mediante la expansién del crédito
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extraterritorial en monedas duras adquieren activos en todo el orbe,
y que gozan de autonomia para desplazarse de un pais a otro en
busca de ganancias especulativas de corto plazo.

3. El crecimiento de los euromercados ha impuesto limitacio-
nes severas a la conduccién de la politica monetaria y fiscal en los
paises mds industrializados, por los efectos que ejerce la distribu-
cién del crédito desregulado en las distintas divisas clave sobre sus
mercados de cambios.

4. La competencia en los mercados financieros internacionales
esta declinando, al paso que se efectian megafusiones bancarias, y
se desarrollan mercados de mostrador que no subastan ptblica-
mente los instrumentos financieros negociados.

5. Los bancos centrales de los paises con moneda de reserva
condicionan su politica monetaria al comportamiento de sus mer-
cados cambiarios. Los tipos de cambio determinan los diferenciales
de tasas de interés, y no a la inversa como postula la teoria de la
paridad de tasas de interés.

6. La colocacién de importantes volimenes de deuda guber-
namental, para estabilizar la balanza de pagos, ha reducido la
capacidad de los gobiernos de los pafses centrales para aplicar
politicas fiscales contraciclicas. A consecuencia de esto, su tasa de
desempleo en las Gltimas dos décadas se ha duplicado.

7. El riesgo sistémico que actualmente existe en el mercado
financiero internacional podria conducir a cambios bruscos en las
relaciones de poder de los participantes en el mercado. Es conve-
niente que los paises en desarrollo, como bloque, se preparen para
plantear sus demandas de reforma al sistema monetario interna-
cional, a fin de hacerlo més funcional al crecimiento del ingreso
real mundial y menos favorable a la especulacién.
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Capitulo 6

istema financiero internacional
v desarrollo en América Latina.
{Una relacién imposible?

Teresa Aguirre Covarrubias*

Introduccion

En los tltimos 25 arfios el capitalismo se ha modificado de manera
sustantiva, se trata de un proceso atin inacabado, en este trabajo
nos proponemos revisar algunas de las transformaciones mas signi-
ficativas del proceso de “globalizacién”, que ha tenido en el capital
financiero uno de sus pivotes esenciales.

{Cémo la transformacién mundial ha afectado y modificado
la estructura y la dindmica de los paises atrasados?

Como se sabe, esta etapa de internacionalizacién del capital ha
sido impulsada mediante politicas “neoliberales” que, como el
viejo liberalismo, apelan a la eficacia del mercado para la asigna-
cién de recursos, al poder de la iniciativa individual y a la reduccién
de la intervencién directa del Estado en la vida econémica, pdra
volver a su papel decimondnico de “legislador, juez, y guardidn”,
de la propiedad privada, del cumplimiento de contratos, incluidos
los internacionales, como el pago de deudas, lo que se ha dado
en denominar “Estado minimo”. La aplicacién de estas politicas en
América Latina, como se sabe, ha recorrido varias etapas, siempre
bajo la presién y supervisién del Fondo Monetario Internacional
(FM1), se generaliza a partir de 1982 cuando estalla la denominada
“crisis de deuda”, en la que se combinaron una crisis estructural,
producto del agotamiento de un patrén de acumulacién (susti-
tutivo de importaciones) y la falta de liquidez para hacer frente

* Profesora de tiempo completo de la Divisién de Estudios de Posgrado, Facultad
de Economfia, UNAM.
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a la deuda externa. En los afios ochenta, el lento crecimiento, la
falta de financiamiento y el agotamiento de un patrén tecnol6-
gico produjo en la mayoria de los paises latinoamericanos un
acelerado y ascendente proceso inflacionario. Entonces se plan-
teaba como tarea central, el control de la inflacién y del déficit
fiscal; se argumentaba que recuperada la confianza en nuestras
economias se volveria a una senda de crecimiento sostenido.

A partir de entonces las transformaciones estructurales de
nuestras economias y sociedades han sido sustantivas, a la vuelta
de 20 afios de aplicacién de las denominadas politicas neoliberales
cabe preguntarse si realmente estamos encaminados a construir
un crecimiento sostenido que nos permita salir del atraso, o si
por el contrario el ajuste y reconversion de la economia ha gene-
rado mayor atraso.

Sabemos que el proceso es mundial y que las presiones inter-
nacionales sobre todo por parte de los organismos financieros
internacionales han sido enormes, replanteando los &mbitos de
soberania nacional, algunos analistas llegan a considerar que el des-
tino de nuestros pafses no se decide nacionalmente sino por el
denominado Consenso de Washington y, sin embargo, podemos
observar que el proceso de globalizacién ha afectado de manera
diferenciada a nuestros paises, lo que nos lleva a preguntarnos si
ann en los estrechos margenes de maniobra que tienen los dis-
tintos gobiernos nacionales han actuado de la mejor manera; si
todavia pueden establecer alguna prioridad en las politicas publicas;
si incluso es posible pensar y crear alternativas que permitan a
los paises salir del atraso; en fin, si es posible para nuestros paises
acceder al desarrollo. En este sentido, ¢qué nos pueden decir las
vigjas y nuevas teorfas sobre el desarrollo? Un andlisis profundo
de estos temas e interrogantes rebasa con mucho el objetivo de este
trabajo asf que s6lo pondremos a consideracién algunas hip6tesis
e ideas preliminares.

Los nuevos papeles del capital financiero
como parte de la reestructuracion capitalista

La reestructuracién actual es atin un proceso inacabado, inicia en
los setenta. Si miramos al pasado, aquel decenio parece tan lejano,

1 Teresa Aguirre Covarrubias



quiza porque el ritmo de la historia se ha acelerado produciendo
vertiginosos cambios, sujetos a multitud de tensiones, contradic-
ciones, resistencias, avances y retrocesos, siendo los intereses de
los grandes propietarios en particular del capital financiero los
que han marcado la pauta de los cambios; han guiado la politica
y logrado validar sus principios mediante un proceso ideolégico,
donde los medios masivos de comunicaciéon han desempefiado un
papel destacado en la difusién y aceptacion resignada del “pen-
samiento tnico”.!

En 1971 Estados Unidos declara la inconvertibilidad del délar,
producto de una pérdida de productividad, lo que hacia que su
economia viniera registrando déficit fiscal y comercial crecientes,
que le condujeron a devaluar. La época dorada de la posguerra habia
llegado a su fin. En tanto en el mundo capitalista, Alemania y
Japén ganaron terreno en la competitividad y productividad
mundiales y se afirmaron como cabezas de nuevos bloques: la
Comunidad Econémica Europea, marchaba hacia la unificacién y
el bloque asiatico ganaba terreno en la economia mundial. Pero el
ritmo de crecimiento de la economia mundial se hacfa lento.

Paul Kennedy {1989] analiz6 el dilema de las grandes potencias
entre dedicar sus excedentes “al cuidado y supervisién” de sus
4reas de influencia por medio del gasto militar o la inversién de
excedentes en el terreno productivo. Dilema que como sabemos
también afectd a la URSS llevandola a su derrumbe —entre mu-
chas otras causas— en 1989. El ocaso de la Unién Soviética no

1Expresién acufiada por Ignacio Ramonet para aludir a la universalizacién de
principios con los que se pretende legitimar el rumbo de los cambios, entre los que
destaca la “racionalidad” y autonomizacién de la economia a la que se coloca por en-
cima de la politica, teniendo en el mercado al “idolo cuya mano invisible corrige las
asperezas y disfunciones del capitalismo y muy especialmente los mercados financieros
signos que orientan y determinan el movimiento general de la economia; la concurrencia y
la competitividad, que estimulan y dinamizan las empresas, conduciéndolas a una perma-
nente y benéfica modernizacién; el librecamnbio sin limitaciones, factor del desarrollo inin-
terrumpido del comercio y, por tanto, de nuestras sociedades; la mundializacién, tanto de
la produccién manufacturera como de los flujos financieros; la divisién internacional
del trabajo, que modera las reivindicaciones sindicales y rebaja los costes salariales; la
moneda fuerte ifactor de estabilizacién?; la desreglamentacién, la privatizacién; la libe-
ralizacién etc. Siempre “menos Estado”, un arbitraje constante a favor de las rentas del
capital en detrimento de las del trabajo. Y la indiferencia respecto al coste ecolégico. Y
afiadimos indiferencia por el coste humano, por los seres humanos”. Cfr. Ignacio Ra-
monet, “El pensamiento Gnico”, Le Monde Diplomatique. Pensamiento critico vs. Pensa-
miento tinico, Madrid, Espafia, Ed. Temas de debate, 1998, pp. 16-17.
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s6lo modificé la correlacién de fuerzas mundiales sino que se
convirtié en acicate para la competencia mundial, con la redefini-
cién de dreas de influencia, alimenté la disputa entre los “bloques
econdmicos” prefigurandose una nueva forma de hegemonia
compartida.

Sabemos que eran los sintomas de una crisis estructural del
capitalismo mundial, y que a partir de entonces hemos vivido su
profunda reestructuracién, incluyendo nuevas bases tecnoldgicas v
formas de producir, consumir, todo ello apoyado en novedosas
modalidades y mecanismos del capital financiero. De hecho, la
competencia comercial y financiera, junto a las guerras localiza-
das han permitido la reconcentracién y centralizacién de capitales,
lo que implica la destruccién de los mismos. La liberalizacién de
flujos comerciales vy financieros se ha convertido en el mecanismo
por el cual se ha agudizado la competencia intrabloques.

Para los paises subdesarrollados la crisis de la deuda (1982)
marcd el parteaguas. Uno tras otro, con més o menos reticencia, los
gobiernos tuvieron que firmar acuerdos y cartas de intencién con
el FMI a fin de hacer frente a la crisis, el financiamiento fue condi-
cionado a iniciar un proceso de reformas de largo alcance; primero se
plantearon programas de ajuste y estabilizacién, y luego se intro-
dujeron las reformas estructurales que han terminado por modifi-
car sensiblemente la estructura y dindmica de estos pafses.

La aceleracién de la liberalizacién financiera en los afios noven-
ta, facilitada por la nueva tecnologia en informatica y comunica-
ciones, y en particular la liberalizacién de la cuenta de capitales, asf
como el surgimiento de “nuevos agentes” financieros como los
inversionistas institucionales, han expandido los mercados financie-
ros, creando enormes flujos de liquidez, dando gran volatilidad al
sistema financiero internacional guiado por la I6gica de mercado
con que se conducen estos inversionistas, es decir, con la busqueda
de las mayores tasas de interés, del maximo beneficio, en el mas
corto plazo posible.

Veamos sintéticamente a riesgo de ser esquematicos, las prin-
cipales transformaciones del sistema financiero internacional en los
altimos afios y las modificaciones que le han acompafiado en la
politica monetaria, fiscal y en el sistema crediticio internacional
y las formas que adopta la deuda.

18 - Teresa Aguirre Covarrubias



¢{Cémo actia este comportamiento del capital financiero sobre
el crecimiento de las economias?, ¢cémo el capital financiero ha
subordinado al capital productivo?

La liberalizacién vy expansion de los flujos financieros ha incre-
mentado la oferta de recursos v el grado de liquidez, diversificando
los instrumentos de inversion, pero el sistema financiero se ha
vuelto sumamente inestable o volatil propiciando “guerras” de tasas
de interés o tipos de cambio. Dirigiéndose nuevamente hacia los
paises que ofrecen mejores tasas de interés, el capital financiero
ha logrado mayores rendimientos que el capital productivo, lo
que ha conducido a todos los agentes econémicos —gobiernos,
empresas, bancos, conglomerados e intermediarios financieros- a
endeudarse como una forma de valorizar sus activos. Hoy todas
las economias son mas dependientes de los flujos internacionales
de capital, lo que ha llevado a imponer al sistema financiero y
productivo “la 1égica de mercado de las finanzas”.

En la buisqueda de altas tasas de interés —diferenciadas nacio-
nalmente- los flujos financieros se mueven por olas sucesivas de
optimismo y pesimismo sobre la situacién de solvencia o “con-
fianza” de paises y regiones, profundizando las fluctuaciones
ciclicas, haciéndolas méas marcadas; en las fases de auge estimula
el consumo y endeudamiento de las empresas, en las depresiones
hay una sobrerreaccién por la reduccion de las inversiones, quiebras,
fuga de capitales y su efecto en el empleo, que se ve agudizado por
la aplicacion de politicas recesivas “recomendadas por el Fm1”, que
supuestamente tienen el objetivo de restablecer la confianza, pero
hacen mas profundas las crisis y la reduccién del empleo.

Al ser la rentabilidad financiera mas alta que la productiva y
que la de activos fijos —-inmovilizados— ha generado la tendencia
a reducir la relacién inversién/pis o capital/valor agregado, gene-
rando un crecimiento lento de la productividad no obstante la
innovacion técnica en marcha. Por otra parte, esta caracteristica
volatil de los flujos financieros ha retroalimentado la fragilidad
de todo el sistema financiero, que se convierte en endémica. Como
afirma Aglietta “la fragilidad financiera es un proceso inducido por
la dindmica de los mercados”. Estos flujos se han convertido en la

Sistema financiero internacional y desarrollo i)



fuente de apalancamiento, y sostienen la légica financiera, pero
son altamente sensibles a la percepcién de la confianza, lo que
unido a las necesidades de liquidez, genera en cualquier momento
panico financiero llevando a la quiebra o insolvencia a naciones
enteras (México: 1994-1995, Sureste asidtico: 1997, Rusia:
1998, Brasil: 1999, Argentina: 1999-2002 como casos registra-
dos en los noventa). De esta manera las tasas de interés y las
cotizaciones bursatiles se han convertido en los jueces del desem-
pefio econdmico, influyendo por supuesto en la orientacién de la
politica econémica.

Si bien es cierto que la mayor parte de los recursos financie-
ros se canaliza entre los paises desarrollados, y que la proporciéon
de los flujos totales de capital que se orienta a los mercados emer-
gentes es relativamente pequena, sin embargo, su peso relativo en
estas economias, hace que la llegada y salida de estos flujos sean
altamente desestabilizadores. Por su parte, la politica monetaria de
las naciones no sélo ha perdido independencia relativa, desempe-
flando mds un papel “comunicacional” que normativo, pretende
ajustarse a la “opinidn” de los agentes financieros, pero éstos no
s6lo emiten su “opinién” —confianza, reserva o huida- sobre las
politicas econdmicas, sino que tratan de anticipar las.acciones futu-
ras que se tomaran. Su funcién principal seria estabilizar las finan-
zas y amortiguar los ciclos recesivos, pero se ha vuelto imposible
de cumplir, mds bien desempenia un papel prociclico, haciendo més
vulnerables a las economias.

Buena parte de esta transformacién ha sido sostenida modi-
ficando el papel del Estado en la economia, lo que se ha reflejado
en las presiones sobre el presupuesto y la politica fiscal, la priori-~
dad ha sido generar certidumbre sobre la solvencia, reduciendo el
déficit y reorientando el gasto en apoyo y proteccion a inversionis-
tas, haciendo publicas las deudas privadas y “rescatando a bancos
y banqueros insolventes”. Los costos fiscales para la poblacién
han sido muy altos pues no sélo se ha perdido el acceso universal a
los “bienes publicos”: salud, pensiones, educacién, vivienda —proli-
ferando los seguros para su cobertura de manera privada, a
precios de mercado- sino que ha tenido que pagar mas impuestos

1# Teresa Aguirre Covarrubias
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con mayor proporcién de indirectos (al consumo), que como se
sabe tienen un efecto regresivo sobre la distribucién del ingreso.
Todo ello con salarios tendientes a la baja e incremento del desem-
pleo, subempleo y contratos chatarra o basura. Estas modifica-
ciones, sin embargo, no han contribuido a reducir la deuda, por
el contrario se ha incrementado en América Latina pasando de
479 billones de ddlares en 1992 a 762 billones en 1999 y a 726
billones en 2001, con la consecuente presién sobre el déficit fiscal.

Las empresas han realizado reestructuraciones econémico-fi-
nancieras importantes, han recurrido de manera sistemaética al
endeudamiento para elevar el rendimiento de sus fondos propios,
gracias al apalancamiento, registrando también una subcapitali-
zacion en sus balances. La relaciéon capital/producto ha tendido a
reducirse, lo que ha arrojado un lento crecimiento de la produc-
tividad, no obstante que en los paises desarrollados han incre-
mentado su competitividad con la introduccién de las tecnologias
de informacién (informatica, robética, telematica) que se han
usado para reducir los costos de las funciones empresariales y al
ahorro de mano de obra. La subcontratacién y la constitucién de
cadenas productivas han trasladado los riesgos y han reducido la
cantidad de activos fijjos inmovilizados en relacién con las econo-
mias de escala. Los ciclos de productos son mas breves, se distri-
buyen de manera planetaria y se adaptan con mayor rapidez a
los cambios en la demanda. Por ultimo, la ampliacién del sector
servicios ha significado menores requerimientos de capital/
empresa.

Los paises desarrollados, sobre todo Estados Unidos con poder
de veto en el M1, han aprovechado las crisis financieras recurren-
tes para sobredeterminar la orientacién de la politica econémica
en especial en los paises emergentes, obligando/presionando (segin
la autonomia relativa de las economias nacionales) para una
mayor liberalizacién econdémica y financiera y para la profundi-
zacion de las reformas estructurales (véase el cuadro 1), lo que
le ha permitido afirmar su posicién hegemdnica en América La-
tina —~Argentina y Brasil pagan actualmente el desafio— al mismo
tiemnpo, estas reformas les han permitido acceder a los bienes y
mercados que consideran estratégicos (véase el cuadro 2).

] Teresa Aguirre Covarrubias
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La liberalizacion financiera en los paises en desarrollo

Del ajuste a las reformas estructurales

La reorientacién del crecimiento en América Latina muestra un
punto claro de inflexién a partir de 19822 con la denominada
crisis de deuda. Las politicas de ajuste muy claramente identificadas
por Samuel Lichtenztejn (1984)° como un paquete de “recomen-
daciones” bajo la supervisién del Fmi condujeron a una redefini-
cién del papel del Estado y del mercado. Reduciendo la participacién
directa del Estado en la economia bajo pretexto de reducir el défi-
cit fiscal, se buscaba “adelgazar” las funciones de éste, que es consi-
derado ineficiente y generador de monopolios, se recomienda
estimular la inversién privada nacional y extranjera asignando
mayor importancia al mercado y a los agentes privados. Con
relacién a la politica comercial se propugné por la liberalizacién
o0 apertura, primero por medio del ingreso al GATT y luego con la
firma de convenios bilaterales de libre comercio y finalmente con
el TLCAN en 1994, el Mercosur que inicia su constitucién en julio
de 1986 con el Acta de Foz de Iguaza y se consolida en 1988 con
el Tratado de Integracién Cooperacién y Desarrollo.

Con la idea de ampliar los mercados e inducir-la especializa-
cién y promocioén de las exportaciones manufactureras, se realiza
la reduccién/eliminacién de la proteccién que debia conducir a
mejorar la balanza comercial y reducir el déficit de balanza de
pagos. También se reorientd la politica fiscal con el objetivo de redu-
cir el déficit o lograr equilibrio fiscal. La reduccién del gasto
publico se centrd en la reduccién de transferencias (subsidios,
subvenciones, etc.) y del gasto social, misma que se consideraba
necesaria para realinear los precios relativos y para lograr una
asignacién eficaz por el mercado. Y el aumento de los ingresos,
en una primera etapa, tuvo su origen en las privatizaciones de las
empresas publicas (Chile) y en una tributacién orientada al con-

2Algunos pafses del Cono Sur habfan iniciado la trasformacién del modelo de
crecimiento al arribo de las dictaduras militares que se propagaron en la zona en los
setenta (Chile, Argentina, Uruguay).

3Cfr. Samuel Lichtenztejn, “De las politicas de estabilizacién a las politicas de
gjuste”, en Economia de América Latina, nim. 11, junio, México, CIDE/CET, 1984.
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sumo, se pretendia asi mejorar la balanza de pagos. No obstante,
como se puede observar en el cuadro 1, segtn la cepar, falta una
verdadera reforma fiscal o es donde se avanza menos, lo que se
ha compensado con incrementos de la deuda interna y externa.

La espiral inflacionaria con devaluacién llevé a sucesivos pro-
gramas de estabilizacién, la deuda siguié aumentando ante presu-
puestos més rigidos con crecimiento bajo o nulo, llegando en los
ochenta a situaciones de estancamiento con inflacién de tres y
cuatro digitos (159% en 1987 en México, 3 731% en 1989 en
Argentina) y aumento de la deuda. Entre 1985-1988 con el Plan
Baker y luego con el Plan Brady se inicié un nuevo tipo de politi-
cas que condujeron a una mayor liberalizacién financiera. La rene-
gociacién de la deuda y la posibilidad de emitir bonos de deuda
—con conversién de la deuda bancaria en acciones y obligacio-
nes— permitié atraer recursos internacionales frescos, al colocar
las acciones en los mercados internacionales de capital. Esta “titu-
lacién” del crédito se volvié un mecanismo esencial para flexibi-
lizar el manejo de los balances bancarios y liberar activos.

La profundizacién de las reformas en los afios noventa, se
orient6 a lo que se denominé cambio estructural o “reformas
estructurales”. El mecanismo o instrumento usado fue la politica
monetaria y financiera que incentivé la libre circulaciéon de capi-
tales, en tanto que se impulsaban politicas monetarias restrictivas
para el control de la inflacién, con la presién para la autonomia
de los bancos centrales respecto del gobierno, al tiempo que se
ampliaba la influencia de los sistemas bancarios y financieros alen-
tando la diversificacién e internacionalizacién.

En México y Argentina a fines de la década de los ochenta y
principios de los noventa se intenté reducir la inflacién con el
anclaje nominal de la moneda (tipo de cambio fijo) con lo que se
pretendia reducir el riesgo cambiario. A partir de 1991 Argentina cre6
un Consejo Monetario (cM) o “caja de convertibilidad” adoptando
la paridad un peso por un délar, lo que hizo efecto de choque y
fue positivo en la reduccién de la inflacién. La capacidad de endeu-
damiento de la economia creci6 con la emisién de titulos finan-
cieros y la mayor “confianza” generada junto a tasas de interés
atractivas (altas de acuerdo con los promedios internacionales)
que atrajeron flujos internacionales de capital.

1% Teresa Aguirre Covarrubias



CuADRO 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: FLUJOS DE CAPITALES NETOS
Y TRANSFERENCIAS NETAS, 1970, 1980, 1990, 1998, 1999 Y 2000
(En miles de millones de ddlares)

1970 1980 1990 1998 1999 2000

1. Flujo de capitales netos

(a+b+c+d+e) 42 299 21.8 142.6 1165 102.4
Flujo neto de deuda
de largo plazo (a+b) 3 23.2 102 655 19.3 13.3
a) Publica y con garantfa publica 2 17.2 7.7 233 9.9 5.6
Acreedores oficiales 0.8 4.7 6.8 9.1 2.3 -2.7
Multilaterales 0.4 2.3 42 11.3 7 2.4
Bilaterales 0.4 2.4 2.6 2.2 4.7 5.1
Acreedores privados 1.2 125 0.8 142 7.6 8.3
Bonos 0.1 0.8 -0.1 10 15.8 10.9
Bancos comerciales 0.6 106 0.5 64 -8.8 -32

b) Privada no garantizada 1 6 2.5 422 9.5 7.6
Bonos 0 0 0.2 8.3 3.2 0.1
Bancos comerciales y otros 1 6 2.3 339 6.2 7.6

¢) Inversién extranjera directa (neta) 1.1 6.1 8.2 72.1 90.3 76.1

d) Donacionses (excl. coop. técn.) 0.2 0.6 2.3 3.2 2.9 .31

¢) Flujo de acciones de portafolio 0 0 1.1 1.7 3.9 9.9

2. Transferencias netas
de recursos (1-3-4) 0.8 74 -3.3 905 55.9 33.2

3. Intereses en la deuda de largo plazo 1.4 17.6 18.8 36.6 42.8 46.8

4. Remesas de utilidades de la 1ED 2 4.9 6.4 15.5 17.8 22.4

Fuente: The World Bank, Global Development Finance, Washington, D.C., 2001, pp. 194 y 195.

Los datos precedentes tienen como fuente al Banco Mundial e incluyen cifras de parafsos
fiscales del Caribe. De all{ que figure una transferencia neta positiva de recursos a favor de la
region, que se contradice con las cifras del cuadro 4 que transcribe cifras de la cepAL, que tigne
diferente metodologfa y, sobre todo, no considera a los paraisos fiscales.

En el primer lustro de los noventa se conté con fuertes entra-
das de capital, primero de corto plazo, y luego mediante 1D, pro-
ducto del proceso de privatizaciones que se realizé en la regién; en
tanto, el ahorro interno disminuia en América Latina. En medio
de una exacerbada competencia entre intermediarios financieros
internacionales, los inversionistas institucionales y el mercado de
derivados desempefiaron un papel central aumentando la interna-
cionalizacién financiera. Por otra parte, el financiamiento externo
adquirié una nueva composicién, incrementdndose los flujos
privados y las IED, mientras que el financiamiento oficial tendi6é
a disminuir, lo que condujo a una mayor vulnerabilidad y a un

Sisterna financiero internacional y desarrollo 18



paulatino desplazamiento del Estado como agente econémico
vinculado directamente a la produccién. Si bien las 1Ep se han concen-
trado en mayor medida en los paises desarrollados, conduciendo
a una reconcentracion de activos mediante fusiones y adquisicio-
nes; buena parte de las privatizaciones en América Latina se
inscriben en este contexto, lo que ha generado mundialmente
una redistribucién de los activos, con la eliminacién/destruccion
de segmentos importantes de capital y la concentracién en firmas
oligopdlicas de otros (véanse los cuadros 3, 4 y 5).

CuaDro 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INGRESO NETO DE CAPITALES
Y TRANSFERENCIAS NETAS DE RECURSOS
(En miles de millones de d6lares y porcentajes)

1980 1990 1995 1996 1997 1998 1999  2000¢

Ingresos netos de capitales

1. Auténomos? 292 -73 302 66.8 84.6 695 404 51.8
2. No auténomost 1.7 24.3 30 -1.4 -4 8.9 6.6 1.2
3. Total 30.9 17 602 654 80.6 784 47 53

4. Pagos netos
de utilidades e intereses 18.9 344 409 428 482 512 53.1 55.9
5. Transferencias netas

de recursos 12 -174 194 22.7 323 272 -6 -3
6. Exportaciones de bienes
y servicios 106.9 161 266 294 326.7 326 342 410

Transferencias netas de
recursos como porcentaje
de las exportaciones de
bienes y servicios 112 -108 73 7.7 99 83 -18 -0.7

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion del rmi e instituciones oficiales.

aIncluye errores y omisiones.

°Incluye préstamos y uso del crédito del rmi y financiamiento excepcional (entre otras) tran-
sacciones incluye las condonaciones de deuda y la acumulacién de atrasos de pagos).

cCifras preliminares.

Este cuadro muestra que en 1999 y 2000 se invirti6 la tendencia que daba saldos positivos y
que la transferencia neta de recursos fue negativa (-6 000 millones de délares y —3 000 millones,
respectivamente), frente a saldos positivos de 32 300 millones de délares en 1997 y 27 200 millo-
nes de 1998. De todos modos, si bien existen diferencias en valores absolutos entre las estimaciones
del Banco Mundial y la CepAL, hay coincidencia en que se verificé un deterioro a partir de 1999.

La D durante los dos decenios pasados mostré un significa-
tivo aumento: se multiplicé por 10, pasando el acervo de 44 095
millones de délares en 1980 a 485 604 millones de dblares en

19 Teresa Aguirre Covarrubias



CUADRO 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
INGRESOS NETOS DE IED POR SUBREGION, 1990-2001
(En millones de délares)

1990-1994 1995-1999 2001
promedio anual  promedio anual ~ ~ 2000 estimaciones CEPAL
Aladi 15 612 56 150 70 643 60 780
(Brasil) (1572) (19 240) (32 779) (19 011)
(México) (7 250) (10 954) (13 286) (24 500)
América Central y el Caribe 1476 4 000 3 885 3700
Centros financieros 2502 9 393 13 941 11 995
Total 19 590 69 544 88 469 76 475

Mercados emergentes: comparacion de los proyectos de IED y sus ingresos IED

% de los proyectos % %
mundiales de los ingresos  del P8 mundial ~ Ratiodel %  Ratio del %
Region (2000-2001) de IED (2000) (1998-1999)  de proyectos/piB  de la IED/PiB
América Latina 5.6 6.8 6.9 0.81 0.99
Asia en desarrollo 18 11.3 12.3 1.46 0.92
Europa oriental 5.7 2.2 2.5 2.28 0.88

Dindmica de la cuspide empresarial en América Latina en los afios noventa

1990-1992  1994-199%  1998-2000

Participacién por propiedad en las 500 mayores empresas

Extranjeras 149 156 230
Privadas nacionales 264 280 230
Estatales 87 64 40’
Ventas de las 500 mayores empresas
Extranjeras 27.4 321 41.6
Privadas nacionales 394 41.0 37.8
Estatales 332 26.9 20.6
Total 100.0 100.0 100.0
Ventas de las 100 mayores empresas manufactureras
Extranjeras 53.2 59.3 61.7
Privadas nacionales 42.6 38.6 37.5
Estatales 4.2 2.1 00.8
Total ' 100.0 100.0 100.0
Exportaciones de los 200 mayores exportadores
Extranjeras 292 43.4
Privadas nacionales 35.9 30.3
Estatales 34.9 26.3
Total 100.0 100.0

Fuente cepaL-Aladi.

Sistema financiero internacional y desarrollo 1



1999 (véase el cuadro 6) y los flujos netos de ED de 1991 a 1999 se
multiplican por siete (véase el cuadro 7), a partir de ese momento
inicia su declive. El alza de 1999 incluye el valor de la inversién
de Repsol en yacimientos petroliferos fiscales (vpr, petréleos
Argentina), ddndose la compra de acciones dispersas, muchas
veces en manos de extranjeros, y en la balanza de pagos da lugar
a un débito en la partida de inversién en cartera. De cualquier
manera, esta reduccién de las 1ED coincide con la desaceleracion
del crecimiento latinoamericano y con el agotamiento de los pro-
cesos de privatizacién en varios paises; cobra mayor importancia
la reinversién de utilidades de un stock ya considerablemente
ampliado. Estas inversiones se concentran en Argentina, Brasil y
Meéxico que comprenden 84.5% de la inversién extranjera directa;
y si se le agregan Venezuela y Pert se llega a 92.6%. Por otra
parte, aunque se ha incrementado el peso de las 1ED en la inver-
sién total pasando de 5.2% en el periodo 1988-1993 a 8.8% en
1994 y a 16.6% en 1998 en la formacién de capital bruto,* no
necesariamente contribuyd al aumento total de la inversién fija
bruta, porque la compra de una empresa ya existente es inversién
extranjera directa y no es nueva formacién bruta de capital fijo.

Las inversiones extranjeras directas en México, tuvieron un
fuerte crecimiento, su acervo pasé de 2 000 millones de dblares en
1985 a 22 000 millones en 1990, a 41 000 millones en 1995 y
a 72 000 millones en 1999 (véase el cuadro 6) y los flujos netos
crecieron de 4 742 en 1991 a 24 500 en 2001 (véase el cuadro
7). En cuanto a su composicion sectorial, coniservo la preeminen-
cia del sector manufacturero. Entre 1995-1999, este sector reu-
nia 61% de la inversion total, otras industrias 14%, los servicios
financieros 13% y el comercio 12% (CePAL, 2001: 42).

En Brasil, el acervo de inversiones se multiplicd por cinco entre
1990y 1999, y se reflejé en la composicién sectorial de las inver-
siones. A finales de 1995, 55% de las IED correspondia a la indus-
tria y 43% a servicios. En 2000, 17% de los flujos se dirigieron a
la industria y 81% a los servicios. En 1995 en el rubro correos y

+El caso més importante de aumento fue el de Brasil, que se elevé de 2.3% en
1994 a 18.4% en 1998; en cambio, en ese mismo periodo disminuyé en México de
13.5% a 11.6%. Cfr. ceraL, informe 2001.

1) Teresa Aguirre Covarrubias



CUADRO 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
ACERVO DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA,
1980, 1985, 1990, 1995, 1998 Y 1999
(En millones de délares)

1980 1985 1990 1995 1998 1999

América Latina

y el Caribe 44 095 62 918 118 300 204 932 404 621 485 604
Argentina 5344 6563 9085 27828 47114 62 289
Bermuda 5132 8052 13849 24705 30905 31088
Bolivia 420 592 1026 1564 3827 4843
Brasil 17 480 25 664 37 143 42530 132 734 164 105
Chile 886 2321 10067 15547 30038 39258
Colombia 1464 2654 4904 8563 18125 19 521
Costa Rica 672 957 1447 2733 4201 4 651
Cuba - - 3 45 100 115
Ecuador 719 982 1626 3434 5452 6088
El Salvador 154 181 212 293 1172 1403
Guatemala 701 1050 1734 2178 3043 3190
Hait{ 79 112 141 141 182 212
Honduras 92 172 383 646 937 1167
Jamaica 501 458 690 1321 2261 2 781
México 2090 1984 22424 41130 60783 72016
Nicaragua 109 109 114 283 8 076 1107
Panama 2353 3034 624 1659 6064 6086
Paraguay’ 218 298 402 973 1911 2217
Pertl 898 1152 1302 5 541 7 998 8573

Rep. Dominicana 239 265 572 1707 2924 4276
Trinidad y Tobago 976 1719 2093 3634 5721 6354

Uruguay 700 748 882 1296 1723 1923
Venezuela 1604 1548 2260 6975 19129 21736
Otros paises 1264 4683 5317 9734 10201 20605

Fuente: uncrap, World Investment Report 2000, Nueva York y Ginebra, 2000, pp. 295 y 296.

En el decenio de 1990 se produjo un incremento del acervo por la incorporacién de empre-
sas ya existentes; en primer lugar fueron los servicios ptblicos privatizados y después la compra
por el capital extranjero de empresas privadas nacionales grandes. En la distribucién por sectores,
los flujos del xaltimo decenio determinaron un aumento relativo importante del acervo en servi-
cios (en especial telecomunicaciones y servicios financieros).

telecomunicaciones casi no existia 1ED y en 2000 aparece con 36%
del flujo total; esa es también la situacién de las inversiones en
intermediacién financiera, que en 1995 era infima y que en 2000

Sistema financiero internacional y desarrollo 1%
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lleg6 a 21% de los flujos.® Esta nueva distribucién sectorial es el
resultado del proceso de privatizaciones y de la compra de bancos
privados nacionales por bancos extranjeros.

En Argentina, entre 1990 y 1999 la inversion extranjera direc-
ta se multiplicé por siete como consecuencia de dos procesos.® Por
una parte, fue resultado de las privatizaciones, que transfirié al capi-
tal extranjero gran parte de la propiedad de las empresas estatales
prestadoras de servicios publicos. Por otra, los capitales extranje-
ros realizaron la compra de grandes empresas privadas. Con ello
también se modifico la estructura de participacién de la D 36% de
la cual, en 1992, se situaba en la industria manufacturera, 19%
en petroleo y 14% en electricidad, gas y agua; en 2000 los porcen-
tajes fueron: 29% en la industria manufacturera, 24% en petréleo,
12% en transportes y comunicaciones, 12% en electricidad, gas y
agua y 10% en bancos.

La procedencia de las inversiones varfa mostrando la competen-
ciaintrabloques; en Argentina y Brasil, predominan las provenien-
tes de Europa en tanto que en México existe una preponderancia
de las estadounidenses (véase el cuadro 8). Los dos mayores inver-
sores en América Latina y el Caribe son Estados Unidos y Espaiia.
En efecto, la novedad de los tltimos afios en materia de inversién
extranjera directa en América Latina es el auge de las inversiones
espariolas, mismas que se concentraron en actividades financieras;
petrdleo y energia eléctrica; telecomunicaciones y transporte aéreo,
con escasa inversion en la industria manufacturera. La mayorfa
de las inversiones se realizaron por medio de la compra o amplia-
ciones de capital de empresas ya existentes (privatizacién de
empresas publicas y compra de grandes empresas privadas, como
ya se dijo); una parte importante de ellas se realiz6 con el mecanis-
mo de sociedades holding y fueron protagonizadas por un reducido
nucleo de empresas espaiiolas estatales u oligop6licas (BID, 1998:
49). El acervo de inversiones espafiolas en Argentina crecié de
1 809 millones de délares en 1995 a 18 726 millones en 2000.7
En Brasil, en ese mismo lapso se pasé de 251 millones de délares

sVéase Banco Central de Brasil (http://www.bcb.gov.br).

6Véase Argentina, Ministerio de Economia, Direccién Nacional de Cuentas In-
ternacionales: http://www.mecon.gov.ar/cuentas/internacionales/

7Idem.

1% Teresa Aguirre Covarrubias



a 16 436 millones.? En el caso argentino la compra de la petrolera
argentina Ypr por la espafiola Repsol por 15 168 millones de d6la-
res explica en buena parte el aumento tan significativo de dichas
inversiones.’ Otra operacién importante en 2000 se efectud en Bra-
sil, con la compra de Telefénica do Brasil por Telefénica de Espafia
por 10 423 millones de ddlares (véase el cuadro 9).

CuADRO 8

ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO: INVERSION EXTRANJERA DIRECTA,
POR AREA GEOGRAFICA DE ORIGEN DE LA INVERSION
(En porcentajes)

Argentina Brasil México
del acervo en 2000 (acumulativo 1995-2000) (acumulativo 1994-1998)

Estados Unidos 23.2 24.2 60
Unién Europea 53.4 45 22
Alemania 2.8 5.1 4
Espafia 25.6 11.2 2
Francia 6.7 6.8

Gran Bretafia 3.7 2.6 7
Pafses Bajos 7.3 7.6 7
Portugal 5.2

Japén 2.8 3
Centros financieros 10.6 13.2 5
Pafses en desarrollo 7.5 5
Otros 5.3 14.8 5

Fuentes: para Argentina, Ministerio de Economfa, Direccién Nacional de Cuentas Internacio-
nales (http://www. mecon.gov.ar/cuentas/internacionales/). Para Brasil, Banco Central del Brasil
(http://www.bcb.gov.br). Para México, Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial, Direccion
General de Inversiones Extranjeras (http://www.secofi.gob. mx).

En una primera etapa la compra de las empresas publicas se
centro en energia eléctrica, telecomunicaciones y lineas aéreas; des-
pués se amplié a otras actividades, como la infraestructura vial,
portuaria y aérea, agua potable y correos. En algunos paises como
Argentina y Venezuela se extendié a recursos naturales no reno-

8V¢éase Banco Central de Brasil, op. cit.

9Esta compra por Repsol de acciones que estaban mayoritariamente en manos
de numerosos accionistas extranjeros significé un fuerte incremento de la inversién
extranjera directa, pero al mismo tiempo una reduccién de la inversién de cartera; de los
cuales 13 158 se imputaron a 1999 como se advierte en el cuadro 7.

Sistema financiero internacional y desarrollo 19



CuUAaDRO 9

AMFERICA LATINA Y EL CARIBE: FUSIONES Y COMPRAS, POR SECTOR E
INDUSTRIA, 1990 Y 1995 A 1999!
(En millones de délares)

Sectores/industrias 1990 1995 1996 1997 1998 1999
Primario 65 211 560 1445 829 287
Secundario 1731 2918 8497 11184 19825 20422
Alimentos, bebida

y tabaco 791 800 1564 4801 2 655 1056
Coque, petréleo

y combustible nuclear 300 103 1553 2074 1057 15804
Qufmica y productos

qufmicos 17 1325 2738 265 11127 472
Otros 623 690 2 642 4 044 4 986 3 090
Terciario 9698 5508 11451 28474 43268 16456
Electricidad, gas

y agua - 1397 4274 8277 4754 5703
Comercio - 115 467 2743 2755 2 329
Transporte,

almacenamiento

y comunicaciones 8556 1871 1398 3496 23723 1730
Finanzas 8 1411 4 141 6994 8 902 3 902
Otros 1134 714 1171 6 964 3134 2792
Total 11494 8637 20508 41103 63922 37165

Fuente: UNCTAD, World Investment Report 2000, Nueva York y Ginebra,.2000, p. 260, basado
en datos proporcionados por Thomson Financial Securities Data Company.

! Los datos estdn basados en informacién sobre los pafses de América Latina y el Caribe como
vendedores. Los totales incluyen montos que no pudieron ser asignados a un sector o industria en
particular.

vables como el petréleo. Se argumenté que el Estado no contaba
con los recursos para su modernizacién para poder abastecer la
demanda creciente. Y uno se pregunta, {de dénde provinieron los
recursos para la modernizacién de dichas empresas?; la mayoria
de las veces se puede constatar que fue via precios y tarifas, pues las
empresas se vendieron casi siempre por un monto menor al pre-
cio de mercado, y a la vuelta de unos cuantos afios ya reportaban
ganancias por un monto muy superior al de su adquisicién (véase
el cuadro 10).

Stiglitz, en una entrevista con Gregory Palast habla del progra-
ma de cuatro pasos para cada pafs que va a recibir apoyo financiero
por parte de los organismos multilaterales de financiamiento,

1% Teresa Aguirre Covarrubias
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Banco Mundial y s El primero, que denomina “la sobornizacion”,
es decir, que los lideres nacionales, en lugar de oponerse a la venta
de sus industrias estatales, liquidan las empresas (de electricidad y
agua, generalmente), por posibles comisiones de 10% sobre las
ventas de bienes nacionales. El paso dos comprende la liberalizacion
del mercado de capitales, lo que permite la entrada y salida libre
pero, por lo general, una vez que sale no vuelve a entrar. Segiin
Stiglitz, se produce un ciclo de “dinero caliente”, en el que el dine-
ro en efectivo entra a la especulacién en bienes raices en moneda
local, pero desaparece ante el primer asomo de problemas. “El
resultado era predecible,” dice Stiglitz, con respecto a los maremo-
tos de dinero caliente en Asia y América Latina, las tasas de inte-
rés mas altas demolieron el valor de la propiedad, despedazaron
salvajemente la produccién industrial y vaciaron las arcas del
tesoro nacional.

El paso tres: “precios basados en el mercado”, es un término
sofisticado para subir los precios de la comida, agua y gas de
cocing; el cual da lugar a un paso tres-y-medio, es denominado por
este autor como los “disturbios provocados por el pM1” y significa
que, cuando una nacién estd “caida y en desgracia”,

lel FMI]...se aprovecha para exprimir hasta la tltima gota de
sangre de ella. Incrementa el calor hasta que, finalmente, la
olla entera explota... Este incendio econémico tiene un lado
positivo para las corporaciones extranjeras, ya que pueden
adquirir los bienes restantes, tal como una concesién minera
o puerto, a precios de remate... Un patrén emerge. Hay mu-
chos perdedores en este sistema, pero claramente un solo
ganador: los bancos occidentales y el Tesoro de EU, quienes
ganan buen dinero de esta nueva turbina del capital interna-
cional [Stiglitz, 2000].

El paso cuatro es el de la “estrategia de reduccién de la pobreza”,
como la denominan el FMi y el Banco Mundial, caracterizado por
el “libre comercio”, mediante las reglas de la Organizacién Mun-
dial de Comercio y del Banco Mundial. Como e¢n el siglo xix, los
europeos y americanos todavia estdn derrumbando las barreras

il Teresa Aguirre Covarrubias



impuestas a las ventas en Asia, América Latina y Africa y, ala vez,
estdn levantando barricadas para proteger sus propios mercados
contra la agricultura del Tercer Mundo. ‘A ellos no les importa si la
gente vive o muere”, dijo el profesor Stiglitz, hablando de las corpo-
raciones y préstamos del banco con los cuales trabajé.

En efecto, mantener altos los flujos de inversiones extranjeras
directas y de manera permanente es imposible; en el ultimo lus-
tro de los afios noventa, ha generado que las economias latinoa-
mericanas orienten su politica econémica, para hacerla atractiva
a estos capitales, lo que ha implicado poner el acento en los equi-
librios macro a costa de la reduccién de salarios (reformas labo-
rales y flexibilizacién), politicas restrictivas en lo monetario y
tendientes al logro del equilibrio fiscal. Ademads de conllevar una
desnacionalizacién de las economias que vulnera a nuestros paises
pues estas empresas se ubican en sectores estratégicos, avanzan
en el control financiero; en 1999 los bancos extranjeros ya contro-
laban 25% de los activos del sector financiero cuando en 1994
apenas tenian 8%; incrementan los grados de concentracién y
oligopolizacién de la economia.

En lugar de generar mayor competencia, se ha incrementado
la concentracién con las fusiones y adquisiciones; por ello no
puede esperarse de este proceso una mejoria en las condiciones de
vida de la poblacién pues de monopolios estatales se pasé a los
privados, lo que se traduce en precios y tarifas altos. Pero quiza
lo méas importante es que se compromete el futuro desarrollo de la
region, pues las politicas de estas empresas estdn mdas determi-
nadas por la casa matriz que por las condiciones del pais en el
que operan,; el desarrollo de eslabonamientos al que aspiraron las
economfas latinoamericanas para conseguir mayor integracién
nacional hoy parecen estar ausentes como preocupacién de la
politica econémica y como eje de las politicas de desarrollo. Por
otra parte se ha producido un cambio en los agentes econémicos
y politicos, los “nuevos inversionistas” aspiran a tener mayor
control del Estado por la via del financiamiento a la actividad
politica (grupos empresariales nacionales y extranjeros) pues se
encuentran vinculados no sélo con los negocios sino también con
la politica (véanse los cuadros 11 y 12).

Sistema financiero internacional y desarrotlo n
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Efectos de la reestructuracion

Esta reestructuracién de las economias de América Latina como
es sabido, ha estado acompafiada de crisis recurrentes. La primera
de ellas en México 1994-1995 vinculada a la gran entrada de
capitales y a la contratacién de deuda de corto plazo, sin las sufi-
cientes reservas y activos liquidos en ddlares con que hacer fren-
te a los vencimientos. Si bien para salir de la crisis México contd
con el aval estadounidense —pues como se sabe, fondos de pensio-
nes de Estados Unidos habian sido invertidos en “tesobonos”, o
bonos de la tesorerfa de corto plazo y alto rendimiento e indiza-
dos al délar-, sin embargo, la “ayuda” se condicion6 a que se
profundizaran las reformas estructurales presionando para la
desregulacién del mercado laboral (reforma del articulo 123) y a
la liberalizacién del sector energético —ambas atn pendientes,
pero en la mesa de discusién. De igual manera se ha venido pre-
sionando para la realizacién de una reforma fiscal que garantice
los fondos necesarios para el pago de la deuda.

La crisis asiatica, también afecté a América Latina. Se inici6 en
Tailandia en julio de 1997 a raiz de las fuertes entradas de capital
que unidas al ahorro interno, sobrepasaron la capacidad de inver-
sién, generaron especulaciéon inmobiliaria. Una vez desatada la
crisis entre octubre y diciembre del mismo afio, se propagé al
conjunto de la regién y su efecto se dejé sentir en la mayoria de los
paises emergentes. Pero quiz4 el mas importante es que redijo
las posibilidades de competencia del 4rea asitica en la economia
mundial.

El efecto “contagio” que se ha registrado con estas crisis ha
variado de una a ofra. La crisis mexicana y el “efecto tequila” fue
inmediato e involucrd a economias como la argentina que tedri-
camente no debian mostrar vulnerabilidad pues su convertibili-
dad estaba asegurada; las crisis méas recientes muestran que el
“contagio” puede no ser inmediato, pero los agentes financieros
trasladaran sus inversiones de paises con bajas tasas de interés o
con amenaza de insolvencia a otros que ofrezcan altas tasas de
interés para financiar las pérdidas que han tenido o para garan-
tizar los altos rendimientos; y huiran de ellos al menor signo de
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desconfianza, o incluso por rumores sobre alzas o bajas en las
tasas de interés. Ante la percepcién de que las deudas y obliga-
ciones no podrian ser cubiertas se ha registrado la “corrida de
inversiones” o "efecto rebafio” como sucedié en agosto de 1998
en Rusia, y en Brasil en enero de 1999, proceso facilitado y ge-
nerado por la liberalizacién financiera, que sigue el ciclo del di-
nero caliente.

Incluso es posible que se produzcan desconfianzas generali-
zadas —como parece que sucedié a raiz de la crisis asidtica- en
relacién con los mercados emergentes, conduciendo a los inver-
sionistas hacia mercados mds "firmes”, con un prestamista de
ultima instancia (pur) més sélido o a inversiones de mayor cali-
dad, menor riesgo y menor ganancia, porque como veiamos lo
que alimenta la liberalizacién financiera es la buisqueda de bene-
ficios obtenidos de la segmentacién de las politicas monetarias en
multiples espacios nacionales.

La crisis argentina

La mads reciente crisis argentina muestra lo dificil que ha sido
para los paises emergentes manejar la situacién de riesgo que
entrafia el sistema financiero internacional.

El primer antecedente es la reforma monetaria que se adopté
en marzo de 1991 con la Ley de convertibilidad, a partir de la cual:

* Se asume el tipo de cambio fijo como ancla nominal a un
peso por un dolar.

* Se crea un Consejo Monetario (cM), o “caja de conversién”
que remplaza las funciones del banco central, y adquiere
autonomia respecto del gobierno y de su politica hacendaria
y fiscal.

* La cantidad de dinero en circulacién y los depdsitos a la
vista deben ser iguales o proporcionales a las reservas interna-
cionales. :

* La oferta monetaria es definida por las fuerzas del mercado,
y su cantidad es determinada por los montos de las reservas
internacionales, convirtiéndose en el esquema mas cercano al
patrén oro —tedrico.

W Teresa Aguirre Covarrubias



* La convertibilidad de los depésitos es responsabilidad de los
bancos comerciales.

* Implica la renuncia a toda politica monetaria activa, o inde-
pendiente en lugar de un tipo de cambio estable y convertible al
délar que se transforma en garantia para la movilidad de
capitales y bienes.

* Bajo este esquema el déficit publico sélo puede ser financiado
con préstamos (deuda) o impuestos.

* La credibilidad del cM se basa en su independencia del gobierno
y en la capacidad de mantener la convertibilidad.

* El ajuste —en ausencia de politica cambiaria y monetaria- re-
cae sobre el nivel de la actividad econémica, es decir, en el
empleo y/o los salarios y sobre la politica fiscal.

* La imposibilidad de monetizar el déficit fiscal exige estimu-
lar la disciplina. La politica fiscal es el tinico instrumento con
el que se cuenta para tratar de realizar alguna politica antici-
clica. Proceso que se vuelve muy dificil en las etapas recesivas,
pues es muy complicado en esa situacién obtener mayores
ingresos fiscales ante la fuga de reservas, la reduccién del
gasto publico ahonda la recesién y sélo quedan el endeuda-
miento y el aumento de impuestos para paharla ambos
procesos ocurrieron en Argentina.

El objetivo explicito de las reformas estructurales iniciadas
con la profunda reforma monetaria fue reducir la inflacién que
habia llegado a ser de cuatro digitos y en este sentido mostré
“eficacia” por una década. (Pero de dénde salieron los recursos
para mantener reservas crecientes y mantener la convertibilidad?
Como es de suponer s6lo podian provenir de la [ED y de présta-
mos, las primeras fueron estimuladas por el amplio proceso de
privatizaciones que involucré al conjunto de las empresas esta-
tales. Si se observa el cuadro 1, Argentina presenta con relacién
a las privatizaciones un indice de casi 100% y por mayores nive-
les de endeudamiento, financiada en parte con emisién de bonos
de deuda y con mayor contratacién de deuda externa (véase el
cuadro 14), misma que cambia su estructura (véanse los cuadros
15y 16).

Sistema financiero internacional y desarrollo m
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Sin embargo, la experiencia ha demostrado que los flujos de
capital con el solo arbitraje de las tasas de interés son insuficientes
para garantizar un buen desempefio econdémico, més en el contex-
to actual signado por finanzas voldtiles, ya que éstas someten a la
economia a fluctuaciones sumamente costosas. Ante choques
externos o internos que afecten la cuenta de capital, es decir, salida
de reservas, la oferta de dinero disminuye y las tasas de interés
suben afectando negativamente la economia real. El ajuste —en
ausencia de politica cambiaria y monetaria— recae sobre el nivel de
la actividad econdmica, es decir, en el empleo o los salarios, por lo
que requiere flexibilidad en el mercado laboral, si hay barreras al
descenso de los salarios, es decir, si el mercado laboral presenta
“rigidez”, el efecto se hace sentir en mayor medida en el empleo.™
Lo que se constata en el caso argentino que registra una tasa de
desempleo abierto de 7% en 1992, en 1995 con los efectos de la
crisis mexicana llegé a 17.5%, manteniéndose alrededor de 15%
hasta el 2000, lleg6 a 18.3% en octubre de 2001.

Tratando de obtener mayores ingresos, se registré una eleva-
cién de los impuestos, lo que tuvo un efecto mayor en una distri-
bucién del ingreso regresiva que en el aumento de los ingresos
corrientes del gobierno ya que pasaron de 17.4% del p1B en 1992 a
19.5% en 2000. La disminucién de los sueldos y salarios medios
reales y el desempleo hicieron que por primera vez en la historia de
Argentina se presentaran altos niveles de pobreza que se calcula
hayan sido de cerca de 50% de sus 36 millones de habitantes.

Por su parte, la deuda externa bruta desembolsada pasé de
62 766 millones de délares en 1992 a 146 200 en 2000 lo que
representd respecto del PiB 27.4% en 1992 y 51.8% en 2000, los
intereses de la deuda en relacién con las exportaciones se dupli-
caron pasando de 23.4% en 1992 a41.2 % en 1999 y a 38.3% en
2000, esta proporcién descendié un poco por la mejoria en los
precios de algunos bienes exportados. Estos niveles de endeuda-
miento se convertirian en uno de los elementos mas significati-

1oCorden destaca tres requisitos para el éxito de un cm: flexibilidad fiscal y en el
mercado laboral y choques externos no evitables. Cfr.,, Max W. Corden, “The dilem-
mas of Currency Boards”, en Currency Boards and External Shocks, World Bank, Latin
American Caribbean Studies, 1997.
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vos que llevaron a la crisis (véase el cuadro 12) pues los pagos de
intereses de la deuda llegaron a absorber gran parte de los ingresos
generados por las exportaciones. Para mantener las reservas se
dependia en mayor medida de nuevos ingresos de capital, pero una
vez que se concluyo el proceso de privatizaciones, cuando ya no
habia nada que vender, el flujo de inversiones tendié a disminuir:
“la mina se habia agotado”. Podriamos concluir que la convertibi-
lidad mds que ser un éxito en sf misma estuvo sostenida por la
inyeccién de capital que se dio mediante la privatizacién y como
era de esperarse el proceso no podia durar mucho tiempo.

No obstante las tasas de interés para atraer a los capitales
externos (8.2% las pasivas en 1995, 9.4 en 1999 y 2000, y 15.6
en 2001 mientras que las activas llegan a 14.5 en 1995, 12.4 en
1999 vy 2000, v 24.2% en 2001), la captacion de inversion extran-
jera directa fue relativamente modesta, aunque todos los activos
del gobierno fueron privatizados —aviacién, teléfonos, petréleo,
banca, entre los mas significativos—, salvo en 1999 donde, como
vimos, la adquisicién de YPF por Repsol incrementa el monto;
posteriormente desciende hasta 3 500 (2001) y no obstante la
reduccion en el gasto pablico y en la actividad econémica, desde
1999 (cuando el PiB cay6 en 3.4%) los niveles de endeudamiento
continuaron en ascenso, mientras que la moneda, en términos
reales se depreciaba. También se intenté fortalecer la banca argen-
tina, se reinstalé el seguro de depdsitos, se incrementé el nivel
minimo de capitalizacién y el sistema de reservas incluyé coefi-
cientes de liquidez; todo ello volvia mas conservador al sistema
bancario y elevaba las tasas de intermediacién, lo que dificulté el
financiamiento de la economia.

A las dificiles condiciones internas se sumaron factores externos
que hicieron mds complejo y dependiente el manejo de la politica
econdémica. La crisis financiera asidtica provocé una serie de grandes
ajustes en los tipos de cambio. El valor del délar, al que estaba atado
el peso argentino, se increment6 fuertemente. Entre tanto, Brasil
socio de Argentina en el Mercosur, deprecié su moneda, dificultando
la competencia de los productos y aunque los salarios y los precios
cayeron, no fue lo suficiente como para permitir que Argentina
compitiera de manera efectiva. Ademds, muchos de los productos
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agricolas —que constituyen la ventaja comparativa natural de
Argentina- se enfrentaron con altas barreras para entrar a los mer-
cados de los paises ricos. La desaceleracion de la economia mun-
dial en 2000-2001 empeord su situacion.

Desde 1999 empieza a ser problematico sostener la converti-
bilidad; los costos sociales y productivos que implicaba daban
muestra de su agotamiento, sin embargo, abandonar la conver-
tibilidad podia tener un efecto mayor en la confiabilidad como de
hecho lo ha tenido.

Desde finales de 2000 inici6 la retraccién de fondos privados.
En marzo de 2001 el “nuevo equipo econémico” para cumplir
con la disciplina fiscal impuesta por el FMI, anuncié otro ajuste
para la reduccién del gasto puablico y la creacién de un impuesto
a los créditos y débitos de las cuentas bancarias, el gobierno efec-
tud un canje de titulos por cerca de 30 000 millones a elevadas
tasas de interés (15%), pero que le permitiera alargar el venci-
miento de deudas. Se proponia modificar la convertibilidad inclu-
yendo el euro, en la misma proporcién que el délar, para fijar la
nueva paridad en el momento en que las cotizaciones se iguala-
ran. Se pretendia una ligera devaluacién y referir la convertibili-
dad a las dos monedas.

A mediados de 2001 era evidente que se habfa perdido con-
fianza en que el pais pudiera hacer frente a sus obligaciones. La
prima de riesgo pais pas6 de 700 puntos en enero a 1 400 en
julio, los depédsitos cayeron y el crédito se contrajo con fuertes
alzas en las tasas de interés, las autoridades anunciaron un pro-
grama para llegar a déficit cero, lo que incluy6 13% de reduccién
de los salarios en el sector publico y en las jubilaciones mayores de
500 dolares; estas medidas lograron que en agosto el FmI nego-
ciara y acordara un paquete de créditos adicionales, lo que redujo
transitoriamente la fuga de reservas y depésitos. Sin embargo,
las recomendaciones de politica restrictiva del FmI condujeron a la
reduccién de la actividad econdémica, disminuyendo la captacion
de impuestos, al punto que se carecia de liquidez para el pago de
salarios; en algunas provincias se empez6 a pagar con bonos. Los
precios de los titulos publicos se desplomaron en noviembre y
la prima de riesgo pafs llegé a 3 000 puntos.
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El gobierno lanzé un programa de reestructuracién de la
deuda haciendo una emisién de 50 000 millones de délares a una
tasa de interés de 7% garantizada con impuestos. No obstante el
canje de la deuda, se hizo patente el estrangulamiento del sector
publico. La fuga de depdsitos aumentd, lo que obligé al gobierno
a instalar el “corralito”, esto es, a restringir el retiro de fondos de los
bancos y las transferencias al exterior; a pesar de esta medida
siguié habiendo fuga de reservas, lo que condujo finalmente a la
renuncia del gobierno, al abandono de la convertibilidad, y a una
onerosa devaluacién que signific6 el desplome de la actividad eco-
némica, pues en 2002 la contraccién fue de cerca de 10 por ciento.

Todas las crisis financieras del siglo xx y principios del xx1
tienen en comun el endeudamiento en délares o divisas extranje-
ras, los bancos locales han sido el eslabén débil por medio de los
cuales se expandi6 el endeudamiento, muchas veces incurriendo
en riesgo moral o mala seleccién de clientes. A ello se afiade la
falta de control publico sobre el sistema financiero y bancario,
que permitieron se subestimaran los riesgos y que los bancos
contrataran deudas excesivas, sin experiencia en la gestién des-
centralizada del riesgo y sin supervisién bancaria. Pero lo que es
mas importante es la dindmica de endeudamiento que genera la
liberacién financiera —con niveles de rendimiento mas altos que
los productivos- involucrando a empresas, bancos, intermedia-
rios financieros, gobiernos y conglomerados, lo que hace casi
imposible a las autoridades financieras nacionales actuar comio
prestamista de ultima instancia (pur). Las crisis no estallaron
s6lo por torpeza de los bancos y gobiernos locales, que la tuvie-
ron; existe también responsabilidad de los prestadores e inversio-
nistas, que generan una légica financiera “guiada por el merca-
do”, que crea liquidez y expectativas de ganancia no vinculadas
con la realidad.

Lecciones de las crisis financieras mas recientes

Como plantea Stiglitz, la crisis Argentina debe obligarnos a
replantear la necesidad de reformar el sistema financiero interna-
cional y el sentido que debe tener la politica econémica:
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Hay siete lecciones que deben extraerse ahora de este proceso:
1. En un mundo de tipos cambiarios volatiles, fijar una moneda
a otra como el délar es muy arriesgado. 2. La globalizacién
expone a un pais a enormes sacudidas. Las naciones deben
enfrentarse a esas sacudidas. Los ajustes de los tipos de cambio
forman parte del mecanismo de globalizacién. 3. Ignorar los
contextos social v politico se vuelve un peligro en perjuicio
propio. Cualquier gobierno que aplica politicas que dejan a
grandes sectores de la poblacién desempleados o subempleados
no esta cumpliendo su misién primaria. 4. Centrarse exclusi-
vamente en la inflacién —sin prestar atencién al desempleo o
al crecimiento- es arriesgado. 5. El crecimiento requiere de ins-
tituciones financieras que brinden créditos a las empresas
nacionales. Vender los bancos a extranjeros, sin crear las sal-
vaguardas apropiadas, puede impedir el crecimiento v la
estabilidad. 6. Raramente se restablece la fortaleza —o la con-
fianza- econémica con politicas que conducen a la economia de
un pafs a una profunda recesién. El Fondo Monetario Interna-
cional es el gran culpable por haber insistido en politicas restric-
tivas. 7. Hacen falta mejores métodos para afrontar situaciones
similares a la de Argentina. Su crisis deberfa recordarnos la
apremiante necesidad de reformar el sistema financiero global
y es necesario empezar por una profunda reforma del rFmi.!!

Pero como ya alertaban Keynes y luego Galbraith, las fantasias
y pasiones colectivas elevan los precios de los activos a grandes
alturas para hacerlos luego caer de manera espectacular, cuando no
existe un agente externo al mercado que acttie como regulador,
sin que exista un prestamista internacional de tltima instancia
o se generen acuerdos regionales o cooperaciones ad hoc entre
bancos centrales, todo parece indicar que las crisis continuardn.
Sabemos que existe la necesidad de rediscutir la configuracién y
reglas del mercado financiero internacional “la arquitectura finan-
ciera internacional” y hay varias propuestas para su regulacién
desde el impuesto Tobin hasta la reestructuraciéon del rmi v

11 El Pafs de Madrid, jueves 10 de enero de 2002.
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el Banco Mundial o la creacién de organismos regionales que
pudieran actuar como pul, pero parece haber poca voluntad
politica para lograrlo, por lo que se puede pensar que las crisis
financieras seguirdn aconteciendo.

En este ambiente internacional, {cudles han sido los resultados
para América Latina desde la perspectiva del desarrollo? La mo-
dalidad que ha adoptado el magro crecimiento, {puede ofrecer
alguna salida exitosa del atraso? o por el contrario, “las oportuni-
dades” que tanto pregonan los apologistas de la globalizacién, ¢se
han convertido en una trampa?, {tienen los gobiernos nacionales
algin margen de accién para reorientar la politica interna?, (o
es éste el inico camino posible?, (qué aspectos podriamos conside-
rar imprescindibles para la reorientacion del crecimiento hacia el
desarrollo?

Si comparamos las tasas de crecimiento que registré Ameérica
Latina de 1950 a 1970, son mayores de las que obtuvieron como
promedio en los afios ochenta y noventa; fueron las economias
de mayor desarrollo relativo las que lograron una integracién de
la produccién nacional entre 70 y 80%, lo que indica que para
producir un bien final se necesitaba importar entre 20 y 30%.
Hoy la proporcién casi se ha invertido y ello, por si mismo, quiza
no serfa un peligro si no fuera porque tiende a registrarse nue-
vamente un deterioro en los términos de intercambio, por una
parte y, por otra, porque ello ha significado una reduccién de la
actividad econémica formal, la formacién de capital bruto fijo ha
descendido junto con el empleo formal lo que ha deteriorado y
reconcentrado los niveles de ingreso: se gana menos y se distri-
buye de manera mas desigual, el abanico salarial se ha abierto
generando mayor polarizacion.

Adicionalmente, las exportaciones no alcanzan a atraer al
mercado interno y de hecho se ha configurado una relacién per-
versa, porque en buena parte la competitividad en los mercados
externos se basa en la reduccién de los salarios reales, lo que
genera una contraccién del mercado interno; esto, unido a poli-
ticas recesivas, de control de la inflacién y del gasto publico y a
la transferencia neta de recursos al exterior, indican mas bien la
descapitalizacién de la region.

0 Teresa Aguirre Covarrubias



Amartya Sen establecié un nuevo paradigma de desarrollo.
Desde esta perspectiva tedrica, que propone el logro de equidad y
libertad como parte de un solo proceso. La libertad inicia con la
eleccién de un proyecto de vida y con el acceso a la generacién de
las capacidades que permitan realizarlo. Entre las multiples liber-
tades Sen destaca:

1. Las libertades politicas, concebidas en un sentido amplio
incluidos los derechos humanos, como oportunidades que tie-
nen los individuos para decidir quién los debe de gobernar y
con qué principios, investigar y criticar a los gobernantes,
dialogar disentir, expresarse sin censura, derecho al voto li-
bre, etc. 2. La libertad como servicios econémicos se refieren
a la oportunidad de los individuos de utilizar los recursos
econémicos para producir, consumir o realizar intercambios,
lo que implica no sélo la consideracién de la renta nacional
sino su distribucién y el acceso a créditos. 3. La libertad como
oportunidades sociales se refiere a las opciones que generan
los bienes publicos: educacién, sanidad, ambiente limpio, en fin;
las oportunidades que permiten elevar la esperanza y calidad
de vida. 4. La libertad como garantia de transparencia como
acceso a informacién veraz y clara, como derecho a la infor-
macién, el ejercicio de esta libertad implica una reduccién de
la corrupcién. 5. La libertad como seguridad protectora que
exige la existencia de bienes publicos, no sélo para los mas
vulnerables, sino como una red de proteccién social que per-
mita el desarrollo de capacidades aun cuando se caiga en una
situacién de vulnerabilidad comprende mecanismos institu-
cionales fijos como seguro de desempleo y mecanismos ad
hoc, en coyunturas especificas, catistrofes naturales, ham-
brunas, etc. Lo que impide que las privaciones se extiendan
[Sen, 1982].

Asi, el desarrollo de la libertad esté ligado a la ausencia de priva-
ciones, al desarrollo de capacidades y a la ampliacién de derechos
para adquirirlas. Ello no es sélo producto del esfuerzo individual
y del libre albedrio, éstos son importantes pero no crean las estruc-
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turas de oportunidades que deben ser producidas como bienes
publicos, el derecho a la sanidad, a la educacion, a la alimentacién
en cantidad y calidad adecuada para asegurar una larga y mejor
vida, tienen componentes individuales y publico/sociales.

Bajo esta concepcidn, la participacién de los individuos en la
vida politica, econdmica y social se vuelve clave; la libertad de los
individuos mejora sus capacidades individuales y les ayuda a
influir en el mundo que les rodea, al ejercer su capacidad de
“agencia”, entendida como la accién que provoca cambios, cuyos
logros deben medirse en funcién de sus valores y objetivos; de
esta manera la libertad se profundiza con la participacién y a la
inversa.

Uno de los principales argumentos de la libertad politica es
precisamente la oportunidad que brinda a los hombres de
discutir y debatir, y de participar en la seleccién de los valores
utilizados para elegir las prioridades por las que debe guiarse la
politica econémica y social. Asi la libertad individual se consi-
dera esencialmente como un producto social, como una rela-
cién bilateral entre los mecanismos sociales que expanden las
libertades individuales y el uso de las libertades individuales
no so6lo para mejorar la vida personal, sino para conseguir
que los mecanismos sociales sean mejores y mds eficaces, en
lo cual juega un papel importante la formacién interactiva
de la opinién publica, la comprensién compartida de los pro=
blemas y las soluciones [Sen, 1982: 49].

Sen también constata que puede existir una tensién a la hora
de decidir qué elegir cuando resulta que no es posible mantener
algunos aspectos de la tradicién porque son incompatibles con
los cambios econémicos y sociales que se valoran por otras razo-
nes. La decisién —plantea Sen- debe ser afrontada, valorada y
tomada por las personas afectadas, la eleccién no es una decisién
cerrada, no tiene que ser necesariamente una decisién en contra
de la tradicién, ni debe ser una decisién tomada por la élite, son
las personas directamente afectadas las que deben tener la opor-
tunidad de participar y tomar las decisiones que les afectan. Esta
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concepcién de la libertad como participacién rebasa con mucho
la propuesta de democracia representativa como horizonte para el
futuro de nuestras sociedades.

La gran limitante del planteamiento de Sen es que no nos
dice cémo lograr esas metas; enfatiza que a mas capacidades de
la poblacién hay maés crecimiento y desarrollo pero, (a partir de la
situacién actual de nuestras sociedades es posible plantearse como
realista este paradigma? Una primera exigencia es centrarse en el
papel que debe desempefiar el Estado para la creacién de esos
bienes publicos y estructura de oportunidades que universalice el
derecho al desarrollo de capacidades. El discurso neoliberal ha
retomado muchas de las propuestas de Sen de manera fragmen-
tada y sobre todo bajo la concepcién “focalizada” o asistencial del
Estado y no como el resultado de la organizacién econémica.

Conclusiones

* Imaginar una economia que genere el acceso al desarrollo
de capacidades como derechos universales, hoy tan lejanos, pasa
por replantearnos si podemos crecer de manera sostenida, con
equidad en un ambiente mundial que parece ir en un sentido
inverso. :

* En todas las épocas histéricas el capitalismo ha generado
desigualdades entre los paises, pero el esquema centro-periferia
es dindmico, han cambiado los paises que estan en el centro y los
de la periferia. Si bien la presién hacia la periferia afecta a todos,
la estrategia nacional con la que se enfrenta la insercién en el
mercado mundial ha permitido a algunos paises que puedan gene-
rar salidas exitosas del atraso. Lo comun a todos ellos es que la
elaboracién de esta estrategia, que siempre implica pensar en el
mediano y largo plazos —de 20 a 30 afios— vy la eleccién de vias de
acuerdo con la historia de cada pafs, implicaron una combinacién
particular de libre mercado y proteccionismo, que se revelan como
complementarios y no como disyuntivos.

* En todos los casos exitosos, el Estado desempeiié el papel
de enlace de las voluntades individuales hacia una meta comun,
generando los incentivos hacia la toma de decisiones que permi-

Sistemna financiero internacional y desarrollo )



tieran cumplir las metas, elaborando una estrategia de mediano
y largo plazos. El mercado por sf mismo no da sentido y eficiencia
a la economia, porque la evaluacién costo-beneficio de corto plazo
varia cuando se considera el mediano y largo plazos. Los agentes
econdémicos toman sus decisiones guiados por la valoracién indi-
vidual costo-beneficio de corto plazo, generalmente implica un
juego competitivo negativo o para el conjunto. El juego coope-
rativo que signifique la mejoria de todos en el mediano plazo
implica la gestion de incentivos y una evaluacién costo-beneficio
de mediano vy largo plazos, que s6lo puede ser formulada por
el Estado, que tiene como tarea mantener la cohesién social y el
bienestar comun.

* En todos los casos, como decia Hirschman, la elaboracién
de una estrategia implicé un crecimiento desequilibrado, pero en
profundidad generando eslabonamientos hacia atrds hasta la
produccién en innovacién de bienes de capital; en este sentido por
¢jemplo, en qué tipo de bienes conviene invertir para poder innovar
en el mediano plazo, cuanto invertir en educacién en los niveles
superiores para generar capacidad de crear e innovar cientifica
y tecnolégicamente, aunque en el corto plazo sea més barato
importarlos. Esta y otras decisiones semejantes est4n ligadas a la
definicién de la estrategia de desarrollo. De igual manera, se debe
elegir qué estructura de financiamiento se debe apoyar, a qué ramas
y sectores se desea fortalecer; en cudles es importante que inter-
venga directamente el Estado, porque sean estratégicas para
garantizar el crecimiento en el mediano plazo; de qué manera el
Estado mismo debe garantizarse el acceso a recursos. En este sen-
tido es falso que hoy exista un Estado menos intervencionista que
en el pasado, pues la reestructuracion de nuestra economia ha sido
realizada mediante politicas publicas; lo que debemos discutir es
cudl debe ser la orientacién de éstas.

* Por ultimo, se ha discutido mucho la necesidad de crear un
marco institucional apegado a un Estado de derecho con reglas
claras y protector de los derechos de propiedad. Si bien es cierto
que en nuestras sociedades la corrupcion es un fenémeno mul-
tisecular e implica pérdida de recursos publicos que se convierten
en privados, el problema fundamental que genera es que crea
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costos de transaccién diferenciados que fortalecen las relaciones
clientelares y profundizan la desigualdad, el Estado como botin
ha fortalecido a los grupos nacionales y extranjeros vinculados
a quienes detentan el poder de ahi la peligrosa relacién entre poder
econémico y politico.

* No es fécil la tarea de reorientar el crecimiento para que
genere desarrollo, pero pensar que no es posible por los estrechos
maArgenes con que se mueven los gobiernos nacionales, es una forma
de eximirlos de la responsabilidad que tienen, y se puede convertir
en una aceptacién resignada de que no hay otro camino.

* Las instituciones no se transforman por sf mismas, es necesa-
ria la participacién y organizacién de la sociedad para que la trans-
formacién institucional se realice de acuerdo con los valores que la
sociedad demanda, y cada vez son mds las voces que se levantan
exigiendo una transformacién de las condiciones excluyentes e ine-
quitativas con las que hemos pagado la reestructuracion del capita-
lismo. Quiz4 todavia sean necesarios muchos cambios, turbulencias
y crisis para otorgar a nuestro tiempo un sentido mas humano.
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Capitulo 7

éxico: federalismo y reforma de Estado.
Retrovisién, estatus y perspectiva

Ramon Martinez Escamilla

Hay embriagueces colectivas como hay pueblos misticos.

El desequilibrio y la demencia, como la pereza y la cobardla,
suelen ser endémicas en grandes grupos humanos:

Se puede vivir en el error cuando éste es la dulzura

y el bienestar de la conciencia, se puede subsistir

con la mentira cuando ésta se decora con el fastuoso ropaje
de la fantas{a, y alienta ensuefios y emula esperanzas.

Todo lo que es sincero es respetable; el fanatismo ciego,

la crueldad ingénita, el instinto salvaje, la pavura orgdnica:
pero es despreciable, es irritante y es imbécil

la hipocresia individual y colectiva.

Féux E Patavicin, “El centralismo: he ahf al enemigo”,
en Historia de la Constitucién de 1917.

Si queremos ir a los origenes de las estructuras de poder heredadas
de nuestro pasado liberal y del pacto federal mexicano, tan pobre-
mente cumplido hasta ahora, tenemos que recordar que las deci-
siones fundamentales del Constituyente de 1824 fueron dos: en
favor de la republica y en favor del federalismo.

De 1824 heredamos al mismo tiempo que un esquema flexible,
un sistema lo suficientemente sélido para sobre ¢l desarrollar las
bases de un poder republicano bien constituido. Desde entonces
data no sélo la primera organizacién del Estado mexicano, sino,
maAs aun, la adopcién de un sistema politico que en algunos aspec-
tos esenciales conservamos hasta nuestros dfas.!

El federalismo mexicano en ese afio ciertamente demostré su
viabilidad histérica frente al embate centralista de 1835 “para dar
la razén a quienes creyeron en €l como sistema capaz de organi-
zar y hacer compatibles las diferentes caracteristicas y matices

1Miguel Limén, articulo editorial en Excelsior, 15 de octubre de 1974.
%



existentes en el pais”,* pero, como instrumento de ambiciones
dudosamente sociales y expresién de una clara politica clasista,
antes de que se cumpliera la primera mitad del siglo xix vio impo-
tente el desprendimiento de més de la mitad del territorio mexicano
con rumbo a la integracién estadounidense, y el desfile de no pocos
ni poco numerosos nucleos de mexicanos hacia la discrimina-
cién y la segregacion socioecondémica y politica, que fue la forma
en que, desde entonces, se expresd la proscripcién de la mayoria
de mexicanos en su propia tierra.

Y es que en el Constituyente de 1824 que engendré nuestro
federalismo, abundaban los canénigos, los doctores en teologia,
los frailes de diversas 6rdenes, curas y futuros obispos, y las
ideologias opuestas radicaban en personajes de sotana. Por eso,
dejé escrito el célebre constitucionalista universitario Paulino
Machorro Narvdez, al reunirse el Constituyente de 1856, se hicie-
ron a un lado los eufemismos de los grupos politicos que hasta
entonces habian manejado la cosa publica tras los parapetos de
federalismo y centralismo aduefidndose del poder publico y nada
mas cambiando a los hombres. Pues rascando la epidermis de la
nacidn, esos grupos habian seguido la misma ruta viciosa de las
preocupaciones aparentemente sociales, pasando los mismos
hombres de un partido politico al contrario con una facilidad que
ya entonces se llamaba “cambiar de chaqueta”.

“Como en la historia que habria de repetirse [...] [en nuestros
dias] encumbrados o alrededor del manejo de la cosa publica esta-
ban siempre [...] los mismos politicos y licenciados y los mismos
problemas nacionales insolutos.”?

Retomado por los liberales de 1856-1857, el federalismo fue
tarea de grandes pensadores que al reunirse en asamblea constitu-
yente sintieron todavia, como lo expresara Palavicini, la ndusea
angustiosa por la tirania, que lo habia centralizado todo para todo
vejarlo, en una omnimoda secuela de agresiones a las m4s elemen-
tales libertades ciudadanas, todavia encerradas en los estrechos
lfmites de la republica paracolonial. Sin embargo, con el rescate
del verdadero federalismo, el Constituyente de 1856 profundizé

2Idem.
3Paulino Machorro Narvéez, La Constitucién de 1857, unaM, México, 1957.
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en la tan cantada pero tan discordante esencia de lo mexicano:
encontrd

la férmula de avenimiento entre grupos politicos y territo-
riales distanciados entre si, conscientes de su situacién en el
conglomerado informe que habfa quedado libre de la fuerza
externa de cohesién que durante tres siglos los habia mante-
nido en una unién més aparente que real, mas objetiva y
material que espiritual y solidaria.*

Es decir, la todavia surgente burguesia provincial encontré su
vigoroso lazo de unién en la expropiacién territorial y en cierta
forma ideolégica del clero politico y en la recrudecida explotacién
o proscripcién de los pueblos indigenas, cuya riqueza territorial
y cuyos contingentes fueron lanzados al mercado libre de tierras
para la ocupacién y de brazos para el trabajo, bajo el precario
régimen del salariado de subsistencia.

Los pacientes lectores han de estar pensando que la historia
mexicana sigue igual y que no obstante que nos hemos aden-
trado en el siglo xx1 seguimos insertos en el xix. La verdad es que
no esté&n tan errados. En aquel entonces la reaccién criolla y sus
alianzas con el colonialismo y con la intervencién extranjera
hicieron transhumar a la Republica y a su federalismo, de manera
que aquello que llegé a apuntar como paso firme hacia la racio-
nalidad y hacia la modernidad capitalistas en el campo de la
conjuncién de los poderes politico y econémico, resulté regresion
hacia el mas iluso e irracional de los centralismos. De lo que se
trataba entonces era de que se encumbraran y prevalecieran los
intereses individuales sobre los intereses sociales y nacionales y
de que florecieran las ganancias del capital privado muy por
encima de la reforma y del fortalecimiento del Estado.

Por eso fue que, aun derrotados la intervenciéon extranjera y
su imperio de utileria, la mal llamada paz prolongada y el peor
acufiado “orden para el progreso” de finales del siglo xix, no habrian
de ser otra cosa que la anchisima puerta de entrada a las inver-

+Idem.
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siones extranjeras en absolutamente todos los flancos importan-
tes de la produccién, de la distribucién y del financiamiento; sin
que se hubieran podido hacer presentes la fortaleza del Estado y
mucho menos los barruntos de una auténtica politica fiscal. La
simbiosis entre el alto empresariado, el gabinete presidencial y el
Congreso de la Unién fueron la caracteristica central de aquel
sistema socioeconémico y politico, y las jefaturas comarcales y
regionales la forma id6nea para instrumentar al centralismo
previo a la Revolucién mexicana de principios del siglo xx.

Si quisiéramos hacer un resumen de tal concentracién de poder,
expresarfamos la agudeza proempresarial del personal politico de
entonces, por una parte bien supo concebir y comandar la fede-
ralizacién nacional como forma préctica de inhibir y mistificar al
auténtico federalismo, y por otra parte bien supo quebrantar en la
practica los cinco ambitos autarquicos que la Constitucion consa-
graba a los estados de la Federacién. He aquf la prueba: 2.7 gober-
nadores, 295 jefes politicos, 1 789 presidentes municipales v 4 574
jueces de paz y miembros de las asambleas legislativas, dependie-
ron por mds de tres décadas de la voluntad central de una oligarquia
aparentemente jefaturada por s6lo un hombre: el Presidente de la
Republica, pero que en el fondo, usando a éste como careta, sus-
tanciaba los designios de los grandes hacendados, 'de los latifun-
distas y de los deslindadores de baldios, pero también de los
banqueros, de los propietarios y los especuladores ferroviarios,
de los textileros, vinicultores e industriales y de los grandes comer-
ciantes y traficantes de lo mejor del producto social; por lo demds
desdoblados todos como curas, militares, burdcratas, ministros de
Estado o miembros del Congreso, cuando no como meros caci-
ques, jefes politicos comarcales y hasta bien encubiertos saltea-
dores de caminos.

Pero, transcurrida la Revolucién, la Constitucion de 1917 rati-
ficé la preexistente divisién tripartita del poder, el derecho de
iniciar leyes o decretos la ratificé en el Presidente de la Reptablica
pero también la alojé en los diputados y senadores del Congreso de
la Unién y en las legislaturas de los estados; dio a éstos como
base de su divisién territorial y de su organizacién politica al
municipio libre, para que éste administrara libremente su hacienda,
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la cual desde entonces, debi6 formarse con las contribuciones que
sefialaran las legislaturas de los propios estados y, desde entonces
también, esas contribuciones debieron ser suficientes para aten-
der las necesidades municipales.®

Pero no hay que confundirse: éstas y docenas de otras con-
quistas de la conciencia reformista mexicana en materia fiscal
fueron consagradas en el cédigo fundamental de 1917, en un
intento formidable s6lo por cuanto se refiere a la preocupacién de
dar a la alta burguesia mexicana una expresion juridica neofedera-
lista y democrética apoyada de manera estrictamente formal en
la descentralizacién del poder politico y econémico.

Por eso, desde muy pronto pero ain hoy, podria decirse que
sobre todo hoy, ha podido y puede afirmarse que por muchos
conceptos el federalismo mexicano ha vuelto a quedar en calidad
de letra muerta en casi todos sus aspectos; confirmando asi su
transicién de mecanismo revolucionario burgués en el contexto
que ofreci6 la consolidacién del capitalismo mexicano del atraso,
a mera reliquia histérica, como fetiche ad hoc para el manipuleo
social y politico de la etapa de mayor profundizacién proimpe-
rialista.

Hasta ahora es de sobra conocida la viciosa y al parecer inmu-
table circunstancia de que la Cdmara de Diputados no ejerce la
facultad que la Constitucién le otorga de tomar la iniciativa de
legislar sobre mltiples aspectos de la jurisdiccién federal. Pero no
menos conocido es el hecho de que, frente a la retahila de inicia-
tivas que le son remitidas por el “Ejecutivo federal”, asume gene-
ralmente un apresuramiento de tltima hora, sobre todo al final
de cada afio; exhibiendo con largueza la norma comun de falta de
estudio, de conocimiento de causa, de debate critico de fondo y
de vocacién social.® Una vez més ni los detentadores de la mayoria
de curules, ni los opositores de todos los partidos han aprovechado
las oportunidades de la juricidad, de la revisién nacional que

sInciso a) fraccién 1 del articulo 30. constitucional. Inciso b) Fraccion 1 del
artfculo 3o. constitucional. Inciso c) del articulo 3o0. constitucional. Articulos 49 y
50 constitucionales. Artfculos 71 y 115 constitucionales.

sEsta, que es s6lo una expresién de la fraccién parlamentaria del pan cuando era
oposicién, emitida por su lider, Manuel Gonzélez Hinojosa, sigue siendo la norma
hoy que ese partido est4 en el poder.
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puede propiciar la legislacién, para operar politica, econémica y
socialmente en el pais.’

Hay quienes opinan que el centralismo mexicano esta cobran-
do renovado vigor, pero la verdad es que jamas lo perdi6. Férmula
constitucional federalista y todo, si algtin régimen ha presidido
la politica interna durante todo el dltimo siglo y medio de la vida
politica nacional, ese ha sido el régimen centralista. Ya lo escribié
Palavicini:

si debemos hablar con sinceridad seré preciso confesar que la
mayoria de los mexicanos son federalistas; pero confesamos
también enseguida que la federacién ha sido una larga y
vergonzosa hipocresia [...] Si admitimos la supervivencia de
Estados incapaces de sostenerse por sus propios recursos,
constantemente auxiliados, protegidos, y por consiguiente
tutoreados por el Centro, la federacién es imposible. Mientras
existan Estados capaces de proporcionar senadores y diputados
al Congreso de la Unién para la sumisa obediencia del Centro,
no habra federacién [...] entonces sea cual fuere el partido en
el poder y diga lo que dijera la Constitucién, el régimen sera
central, no importa el disfraz, no importa la careta, la reali-
dad abrumadora y brutal nos ensefiard que las Constitucio-
nes no viven por los preceptos sino por los hechos.?

Palavicini distaba mucho de ser un miembro de la un poco
mas tarde autonombrada familia revolucionaria. Pero atin ligado
a intereses francamente reaccionarios hablé y escribié de estas
cuestiones con palabras que en su tiempo sonaron y atin suenan
hoy como bofetada en la careta federalista porque édénde se siguen
tomando hoy las decisiones fundamentales de la nacién, en el
centro o en las entidades federativas, o acaso en los municipios?
{De dénde surgen aun hoy las principales iniciativas de ley o de
reforma legislativa o aun constitucional, en el Congreso o en la
sede del Poder Ejecutivo? ¢Ante quién lloriquean ahora por recur-

7Esta es una expresién original de Froilan M. L6pez Narvéez en su articulo
editorial de Excelsior, del 30 de noviembre de 1974.
8Palavicini, op. cit., pp. 41-42.
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sos fiscales los gobernadores y los municipes de la autonombrada
nueva oposicién, ante el Congreso o ante el embotellador de Coca
Cola devenido Presidente de la Republica?

No cabe siquiera preguntarse si conforme al régimen de lega-
lidad que consagra la Constitucién de 1917 existe alternativa a
la decisién politica centralista porque la respuesta es obvia y por
demds evidente. En el contexto de esa legalidad la decisién politica
y econdmica corresponde histéricamente al centro; y cuando
éste pretende por cualquier circunstancia disimular el monopolio
del poder lo més que concede es la “transferencia” de la decisién
a los resabios del caciquismo centralista que contribuye a su
instrumentacion.

El antagonismo entre centralismo y federalismo ha sido en
Meéxico, como en todas partes, s6lo un enfrentamiento interbur-
gués, vy esto es de lo mds normal, pues el camino de la integra-
cién capitalista y ahora cada vez mds proimperialista, aunque
también ahora se le llame proclividad a la globalizacién, es el unico
que ha sido practicable por la inmensa mayoria de las economias
nacionales. Por eso, tal enfrentamiento se ha diluido en un debate
estrictamente formal, por mds que a lo largo de la vida indepen-
diente de paises como México haya arrastrado hacia los frentes
politicos y en casos extremos hacia los campos de batalla al grueso
de las masas explotadas, y en épocas de paz haya hecho de éstas
un mero combustible para echar a andar o fortalecer y hacer crecer
al mismo y ya viejo, pero ahora remaquillado, mecanismo dél
mercado.

Como haya sido, lo expresado es sélo parte del problema. A
mediados de 2002 las cosas ya no pueden ni deben ser planteadas
sOlo de esa manera, porque hoy los grandes problemas nacio-
nales no se pueden resolver con valentonadas frente a los débi-
les de la nacién ni con caravanas y genuflexiones frente a los po-
derosos de adentro y de afuera de México.

En nuestros dias los alineamientos estratégicos internos o
trasnacionales, sin duda siguen permitiendo permanecer y atin
medrar a los osados cuanto serviles arribistas que devienen “gober-
nantes”, algunos de ellos hijos legitimos de la prevaricacién de sus
ancestros y algunos otros simples y aburridos trdnsfugas de los
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grandes negocios amasados a la sombra de los presupuestos
“federales”. Ni unos ni otros engafian ya facilmente a la masa de
postergados en que descansa el peso de la produccién y la distri-
bucién nacionales, mientras el financiamiento v sus beneficios
se reconcentran y endurecen en manos de las nuevas élites del
poder real. .

A pocos escapa ya que la suerte futura del federalismo mexi-
cano pasa por una reforma del Estado mexicano que trascienda
sin titubeos la endeble reforma politica con visos estrictamente
electorales y funcional sdlo a la supuesta “alternancia” en el poder
de la nacién.

Ya a nadie se engafia con el suefio de que a la reaccién insta-
lada en ese poder se le pueda vencer con las mismas practicas que
ella misma vencié con sobrada capacidad. Y aunque se intuya que,
como en todas partes, la reaccion haya llegado al poder para
quedarse, tampoco a ésta le serd fAcil retener ese poder si lo hace
s6lo en aras de su grosero alineamiento con los poderosos de la
Tierra y se olvida de que los votos mas valiosos se ganan adentro
y no afuera de la propia nacién.

Por lo anterior es necesaria la reforma de Estado sin perder de
vista que no existe un Estado en general, o siquiera capitalista en
general, como tampoco hay uno mexicano sin las especificidades
que le haya impuesto la clase dominante que lo ha encarnado o que,
a este turno sexenal, lo encarna a la manera de personal politicp,
volviendo dificultoso tanto al propio tema como a la posibilidad
de abordarlo con objetividad, equidad y equilibrio; porque ni sus
virtudes ni sus vicios son achacables, sdlo las causas internas
seflaladas.

Capitalista y moderno en muchos aspectos como es el Estado
mexicano, en la muy problemaética identidad del atraso que le carac-
teriza, mas que fundir conjuga unas veces integrando y otras
veces desfasando especificidades histérico-politicas, geopoliticas,
sociopoliticas y econémico-politicas que en su lugar y en su
tiempo han sido la sustancia del Estado minimo, del Estado
maximo, del Estado socialdemdcrata interventor o sélo rector, del
Estado de nacionalismo antimperialista, del Estado independiente
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conflictivo considerado como detonador, del Estado internacio-
nalista conciliador, del Estado de seguridad nacional, del Estado
socialista dependiente y hasta del autoritarismo residual de lenta
transicién hacia el Estado moderno.

Por eso es que algunas veces su actuacién se antoja como de
corte reagan-tatcheriano, articulado con un punto de vista estric-
tamente estratégico en el marco del estatus internacional del
chantaje nuclear, complementado con los mas feroces instintos
de “seguridad nacional” frente a la inconformidad de las etnias;
postulando tesis como las del poder publico minimo frente a las
grandes compafiias trasnacionales vy la iniciativa privada en gene-
ral. Complementado todo con la sorda prepotencia frente a los
“rebeldes y terroristas” de Cuba y de Chiapas, y con el supuesto
derecho a atropellar a la pequefia y a la mediana empresas por la
via fiscal y administrativa en general; arrodillado frente al ayate
guadalupano, siempre bien dispuesto ante los designios del clero
politico y, sin abandonar su descarada proclividad al gobierno de
los Bush, en éxtasis frente a su politica trasnacional de fuerza
financiera, tecnolégica y castrense. Otras veces se basa en la linea
tipicamente autoritaria de la llamada democracia cristiana de los
paises ahora integrantes de la Unién Europea, con algunas varian-
tes de la “planificaciéon” delamadridista y salinista “del desarro-
llo”; presentando diversos matices de la cristiada mexicana y del
populismo changarrista encubridor de las mas desvergonzadas
conductas del contrabando organizado o controlado con la par-
ticipacién de diversas organizaciones policiacas. Y otras maés
pareciera verse en las vestiduras del Welfare State y de la distan-
cia que éste guarda con el neoliberalismo, mientras éste queda
reconfirmado con la visién que sustenta de las negociaciones
obrero-patronales y de todas las relaciones antagénicas de la
sociedad capitalista; indiferente a las hegemonias trasnacionales v
sustentando planteos colonialistas y neocolonialistas para las
zonas y regiones mas atrasadas de México, en una actitud como de
discipulo amado de una mezcla de Oscar Arias y César Gaviria.

Enarbolando una politica exterior claramente detonadora de
conflictos, el Estado mexicano en manos de la reaccién, mantiene
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una actividad sistemadtica, unas acciones concretas, y un histrio-
nismo de corte circense con los que puede dar bandazos politicos
y diplomaticos coyunturales hasta de signo diametralmente con-
trario; y con los que suele presentar sélo una imagen de inestabi-
lidad tedrico-conceptual y de falta de firmeza y continuidad
ideolégica de cualquier signo. Sus aparentes “teorias” presentan
con frecuencia elementos irracionales, racistas, religiosos y funda-
mentalistas en general que, envueltos en un discurso de cufio
tipicamente clasemediero semiilustrado, aparentemente fortale-
cen la independencia del Consejo de Seguridad de la oNu, pero no
hacen sino legitimar los designios unilaterales del Departamento
de Estado y del Pentagono.

No se trata ya del Estado como el érgano politico supremo de
la sociedad nacional, ni como el agente que estructura, interviene,
regula, condiciona y participa de multiples maneras; esto es,
administra la vida nacional, y muy particularmente su quehacer
en la produccién, en la distribucién y en el financiamiento, y para
lo cual ya tampoco se provee de instrumentos especificos que se inte-
gren a uno o més de sus aparatos de poder, frente a una sociedad
nacional que no es homogénea y que tampoco lo son su economia
ni su conjunto de unidades productivas llamadas empresas.

Esto quiere decir que, dentro de ciertos limites, ahora el Estado
mexicano y la “administracién” que ejercita carecen de estructu-
ras flexibles, por mds que su aparato de gobierno asuma otro
lenguaje y otras formas de autoridad que dejan intacta la preten-
sién de un gobierno fuerte; pues éste, a todas luces se ha revigo-
rizado s6lo en autoimagen, con el fin primordial de favorecer atin
mds la acumulacién de capital en escala nacional y, bajo cuya
égida, los sectores propiamente capitalistas de la poblacién mexi-
cana han estado expandiendo su fuerza, aunque la sociedad en
general después de una prolongada fase de ascenso en la estruc-
tura de clases ahora tienda a descender, merced a fuertes y prolon-
gados retrocesos, primero en su contribucién a la producciéon y
en seguida en su participacién en el ingreso.

Puede advertirse que con todos los vaivenes que el Estado
haya podido experimentar emulando por adopcién de rasgos a
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uno u otro de los tipos arriba anotados, en México, hasta ahora, en
la préctica, el Estado favorecié principalmente a la clase dominante,
como si el resto de la sociedad estuviera tendiendo a separarse de
él vy el proceso de modernizacién de su patrén de “desarrollo” se
hubiera llevado a cabo en un acomodo de intereses de las clases
dominantes nacional y extranjera aqui residente o al menos con
claros intereses internos, y con el apoyo real o virtual del acele-
rado proceso de “occidentalizacion” del trabajo que por su parte
realizan cada vez méas amplios contingentes de intelectuales de medio
pelo que antes se ostentaban independientes. Las relaciones inte-
riores, pero sobre todo las exteriores asi lo confirman.

En esas condiciones, el que ha tendido a separarse de la socie-
dad nacional es el Estado mexicano por conducto de su gobierno
pues, a mas de que no ha dejado de ser sino que se ha confirmado
como el poder social situado por encima de la sociedad; de manera
que se antoja como de lo mas normal, ahora menos que nunca
antes podria decirse que esté observando el comportamiento de
una instancia imparcial que administra los principales aparatos del
poder por encima y desde una posicién equidistante de los mayo-
res intereses sociales y en beneficio de un interés superior supues-
tamente compartido por todas las clases, segmentos, capas y
etnias; aunque si se pueda decir que se mantiene como la relacién
fundamental de dominacién de la sociedad capitalista interna, sin
dejar de reflejar el sentido de la correlacién de fuerzas sociales,
principales y dominantes, y sus fundamentos estructurales;
mientras que en el plano exterior la observacién de los hechos y
procesos indica que se torna cada vez mas ilusoria la pretension de
su soberania, en un mundo, por lo demas, creciente y asimétrica-
mente interdependiente que, con sus redes estratégico-militares, eco-
némicas y financieras, lo subordinan a decisiones supraestatales, y
a las necesidades de los organismos multinacionales que lo restrin-
gen seguin el poder de decisién que les es caracteristico.

No sdlo por ello es deseable y es posible promover el acerca-
miento a un mejor tipo de Estado para México pues, el que hoy
prevalece, no obstante tener los rasgos de modernidad que se
podrian reconocer con facilidad en algunas de sus estructuras y
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funciones, también conserva y hace prevalecer en otras, diversos
rasgos que lo asemejan més al autoritarismo residual de lenta
transicion hacia el Estado realmente moderno.

El tipo de Estado al que es deseable y posible avanzar hoy que
ha profundizado su crisis, es uno en el que sean recogidas no
s6lo las mejores experiencias de las estructuras del poder que en
otras latitudes del planeta se hayan acercado mds al ideal de demo-
cracia y de justicia histérico-social, sino que ademds reincorpore
los elementos regionales, continentales y mundiales que tipifican
de mejor manera la conexién entre las teorias, las ideologias, las
estructuras, las politicas y las practicas administrativas que han
posibilitado la articulacién de los grandes modelos de comando y
de administracion de la cosa piiblica. Con la rica historia politica
que hemos vivido internamente, algunos de los rasgos de esos
modelos son localizables también, por cierto, de manera combi-
nada, separada o alterna, en algunos segmentos del quehacer
gubernamental y paragubernamental del propio México. En este
pais no tendriamos que partir de cero.

No intentar esa reforma seria mantener nuestra soberania y
su disefio politico en los &mbitos y los moldes del citado autorita-
rismo residual de lenta transicién hacia el Estado moderno. Y todo
ello con este sentido especifico: autoritarismo y no simplemente dic-
tadura asf fuera oligdrquico-comicial como en algunos paises del
continente, oligdrquico-terrorista como en una minoria de ellos,
oligdrquico-socialdemoécrata u oligdrquica-democristiana como
en la mayoria; porque de subsistir el despotismo como forma
fundamental de gobierno y de regir a la larga como la tnica via
existente para promover el incierto desarrollo social y econémico
con una pretendida colaboraciéon de clases, de una u otra manera
terminaria por descansar sélo en una especie de consenso pasivo
por parte de la sociedad nacional, que si le brindaria algunos
rasgos de precaria estabilidad, no impediria las luchas internas
de la burguesia y sus capas de mayor impunidad, por el control
total del proceso y del excedente econémico, a la sombra de una
ficticia seguridad nacional. Residual porque representaria el mas
pétreo y anquilosado rezago politico de Occidente, no obstante
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su intensa y profunda inmersién en el molde globalizador, es decir,
neocolonial ya avanzado el siglo xx1. De lenta transicién hacia el
Estado moderno porque no estando presente en su seno de manera
significativa la posibilidad histérica del cambio social de fondo,
capaz de conducir a la sociedad nacional siquiera a la estructura
de clases de corte y sentido clasico-liberal, la“conjuncién de un
haz de fuerzas politicas de tendencia plural en el seno del Estado, se
advertiria todavia como muy remota. En esas condiciones, la simple
politica de crecimiento y hasta la de la sola administracién, si
llegaran a tener algun peso significativo, tendria que ser el de la
erraticidad circunscrita a las preferencias ideoldgicas, estratégicas,
tacticas v, especialmente, politico-plutocraticas de los gobernantes
en cada turno y en cada nivel y segmento del gobierno, pertene-
cieran éstos a un bloque de poder oligdrquico-civil u oligdrquico
no civil, o simplemente antidemocratico con cualquier envoltura
o uniforme ideolégico-politico o hasta sin esto altimo.
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Capitulo 8

eflexiones sobre el federalismo
fiscal en México

Marcela Astudillo Moya*

Introduccion

Es indudable que en la época actual resulta comin que tanto en
los estados federales como en los centrales los gobiernos nacionales
adquirieran una enorme preponderancia en todos los campos. Esto
ha propiciado que esté en boga en todo el mundo la descentra-
lizacién. En Estados Unidos, el gobierno central ha devuelto facul-
tades a los estados en diversos dmbitos como seguridad social,
capacitacion para el empleo y vivienda. Se pretende aprovechar la
ventaja que tienen el Estado y los gobiernos locales, los cuales
por estar més cerca de la poblacién conocen mejor sus necesidades
y podran encontrar caminos nuevos y mas eficientes para proveer
los servicios que les sean demandados. En el Reino Unido tanto
Escocia como Gales han optado, bajo el gobierno de Blair, por sus
propios parlamentos regionales. Entre los paises pobres se ha des-
pertado el interés por la descentralizacién con el objetivo de romper
la centralizacién en la toma de decisiones, que desde el punto de
vista de muchos, ha fallado para llevar a estas naciones a un desarro-
llo sostenido y equilibrado (Boadway y Shah, 1999).

El tema fundamentalmente politico, encierra una amplia
problematica econdémica. Uno de los campos importantes donde
se puede dar la descentralizacion es el fiscal, que se refiere al pro-
ceso de ingreso y gasto del sector publico. '

Cabe aclarar que desde el punto de vista politico, la organi-
zacion federal implica la necesidad de distribuir competencias

*Investigadora titular del Instituto de Investigaciones Econémicas de la UNAM.
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entre los tres &mbitos de gobierno que la conforman: federacion,
estados y municipios. Una de esas facultades es la de proporcio-
narse los ingresos necesarios para financiar los gastos que originan
las funciones a su cargo.

Campo del federalismo fiscal

Lo anterior determina que dentro de un pais existan distintas uni-
dades de decisién sobre ingreso y gasto publico, las cuales con-
forman las haciendas locales. La problematica de éstas es muy
amplia, ya que se ocupa tanto de las interrelaciones con las dis-
tintas haciendas locales como de la problematica interna de cada
una de ellas. Esto es, el campo de estudio de la hacienda local puede
ser tanto de fronteras para adentro como de fronteras hacia afuera.
Solo esta ultima constituye el objeto de estudio del federalismo
fiscal [Oates, 1977].

Asf, el campo de andlisis del federalismo fiscal es el de las
interrelaciones que surgen en el proceso de ingreso y gasto puablico
entre cada una de las haciendas locales, tanto entre las situadas
en un mismo nivel (por ejemplo, entre Zacatecas y Chiapas), como
entre distintos niveles (por ejemplo, federacion, Guerrero y muni-
cipio de Taxco). '

En el primer caso se habla de relacién o coordinacién horizontal
entre las distintas haciendas, y en el segundo caso de coordinacién
vertical. En el campo del federalismo fiscal se pueden considerar dos
facetas: la de fijacién de las reglas del juego (fase constitucional) y
la del andlisis de los efectos de dicho juego.

Delimitacion de competencias

En este punto surge la pregunta: (En el plano constitucional, cémo
se delimitan en México las competencias fiscales entre los tres
&mbitos gubernamentales?

En primer término debe seflalarse que la fraccién 1v del
articulo 31 constitucional establece: “Son obligaciones de los
mexicanos: contribuir para los gastos publicos, asi de la federa-
cién como del estado y municipio en que residan, de la manera
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proporcional v equitativa que dispongan las leyes.” Esto significa
que tanto la federacién, como los estados y municipios tienen
derecho a percibir impuestos. Pero, (cémo son distribuidos?

Se distinguen diversas clases de poderes impositivos guber-
namentales:

a) La federacién tiene competencia fiscal ilimitada al establecer
que el Congreso tiene facultad para imponer las contribuciones
necesarias a fin de cubrir los gastos publicos (articulo 73, frac-
cién vi). Con esta disposicidn, se abre la puerta a la concurrencia
de facultades entre federacién y entidades federativas y asi, con
base en esta facultad, la federacién lo mismo puede establecer un
gravamen a las ventas que al patrimonio, u otro cualquiera que
considere necesario para cubrir sus gastos.

Se ha dicho que los constituyentes pretendian con este articulo
y el 124, que cada uno de los &mbitos gubernamentales estuvie-
ran en condiciones de sufragar por si mismos sus necesidades de
recursos [Astudillo, 1999].

b) La federacion tiene poderes enumerados, es decir, puede
establecer gravamenes en forma exclusiva a las siguientes fuentes:

* Comercio exterior.

* El aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 40. y 50. del articulo 27.

* Instituciones de crédito y sociedades de seguros.

* Servicios publicos concesionados o explotados directamente
por la Federacion.

Asimismo, puede establecer contribuciones especiales sobre

* Energia eléctrica.

* Produccion y consumo de tabacos labrados.

* Gasolina y otros productos derivados del petréleo.

* Cerillos y f6sforos.

* Aguamiel y productos de su fermentacion.

* Explotacion forestal.

* Produccién y consumo de cerveza.

Del rendimiento de estas contribuciones especiales, los estados
recibiran participacién. En el caso del impuesto sobre energia
eléctrica, la Constitucién sefiala que las legislaturas locales fijaran
el porcentaje de participacién que corresponda a los municipios
(articulo 73, fraccién xxix).

Reflexiones sobre ¢l federalismo fiscal en México Bl



En cuanto a los gravamenes al comercio exterior, el articulo
131 constitucional faculta al gobierno federal para gravar las mer-
cancias que se importen, se exporten o pasen de transito por el
territorio nacional y complementa esta disposicién al autorizar a
la federacién para aumentar o disminuir las cuotas de los impues-
tos a la exportacién e importacién expedidas por el propio Con-
greso, y suprimir o crear renglones de las tarifas, y aun restringir
o prohibir las importaciones o exportaciones. También se estipula
en dicho articulo: “El propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el
presupuesto fiscal de cada afio, sometera a su aprobacién el uso
que hubiese hecho de la facultad concedida.”

¢) Para algunos juristas, la federacién tiene poderes fiscales
implicitos, cuando la Constitucién en su articulo 73 fraccién X,
confiere competencia al Congreso para legislar en toda la Repa-
blica sobre:

* Hidrocarburos.

* Mineria.

¢ Industria cinematogréfica.

¢ Comercio.

¢ Juego con apuestas y sorteos.

* Servicios de banca y crédito.

* Energia eléctrica y nuclear.

Estos tratadistas argumentan que como los impuestos se
establecen mediante leyes, al tener la federacién competencia
legislativa exclusiva, también la tiene tributaria, aunque no se
sefiale asf expresamente [Flores Zavala, 1980]; sin embargo, para
otros autores, esta fraccién otorga facultades legislativas Gnica-
mente en su aspecto sustantivo pero no en materia tributaria. En
esta discusién debe tenerse en cuenta que el problema se presenta
en tres renglones: industria cinematograéfica, comercio y juego
con apuestas y sorteos; ya que los restantes estdn enumerados
también en la fraccién xxx del articulo 73.

Independientemente de las argumentaciones juridicas, en los
hechos, ninguno de estos impuestos es utilizado exclusivamente
por los estados, pues la federacién los grava en forma exclusiva,
o bien concurrentemente con los estados.
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d) Los estados tienen poderes reservados; es decir, gozan de
competencia tributaria en todas aquellas materias que la Consti-
tucién no haya entregado al gobierno federal o bien, que no les
estén prohibidas expresamente. De acuerdo con el articulo 124, estan
reservadas a los estados las facultades que no estan concedidas
expresamente a los funcionarios federales. |

e) Los estados tienen prohibido, segtn el articulo 117, fraccio-
nes Iv, v y vI, imponer gravdmenes sobre las siguientes fuentes:

* El transito de personas o cosas que atraviesen su territorio,
es decir, el peaje y la alcabala.

* La entrada y salida de su territorio de mercancia nacional
o extranjera.

* La circulacién y el consumo de efectos nacionales o extran-
jeros, cuando se haga por medio a través de aduanas locales,
requiera inspeccién o registro de bultos o exija documentacién que
acomparie la mercancia en su transito.

Asimismo, las fracciones m y vi del articulo 117, prohiben a
los estados:

* Emitir estampillas y papel sellado. Los cuales, por interpre-
tacion se entendié podrian ser usados por la federacién para
recaudar impuestos.

* Tener leyes fiscales que importen diferencias de impuestos
o requisitos por razones de procedencia de la mercancia, con lo
que se busca evitar restricciones al comercio. Esta prohibicién no
se hace extensiva a la federacion, la cual en ciertos impuestos
establece tarifas diferenciales segtin la procedencia.

/) Los estados tienen facultades impositivas controladas por
el érgano legislativo federal, en los casos siguientes:

* La produccién, el acopio o la venta del tabaco en rama debe
gravarse por los estados, en la forma y con las cuotas que auto-
rice el Congreso de la Unién (articulo 117, fraccion 1x). En este
caso se trata de un gravamen que corresponde a los estados, sélo
que para utilizarlo deberdn sujetarse a las reglas establecidas por
el Congreso, con ello se pretendfa, segin algunos tratadistas,
lograr uniformidad en el cobro del gravamen.

* Los estados no pueden establecer derechos de tonelaje, ni
otro alguno de puertos, ni imponer gravdmenes o derechos sobre
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importaciones o exportaciones, sin el consentimiento expreso del
Congreso de la Unién (articulo 118, fraccién 1). En este supuesto,
practicamente se trata de una fuente exclusiva de la federacién, ya
que jamas ha existido la autorizacioén del Congreso para que sea
utilizada por estado alguno.

La Constitucion regula a los estados, ademds de las faculta-
des para la creacion de tributos, el acceso al crédito. La fraccion
vt del articulo 117 prohibe a los estados contraer deuda externa,
independientemente de que provenga de gobiernos o de particu-
lares extranjeros. En cuanto a la interna establece que:

Los estados y los municipios no podran contraer obligaciones
o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas
productivas, inclusive los que contraigan organismos descen-
tralizados y empresas publicas, conforme a las bases que
establezcan las legislaturas en una ley v por los conceptos y
hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los
respectivos presupuestos. Los ejecutivos informaran de su ejer-
cicio al rendir la Cuenta Publica.

De esta distribucién de competencias en el plano constitucio-
nal destaca un rasgo distintivo: la Constitucién deja abierta la
posibilidad de concurrencia de la federacién y los estados en el
establecimiento de la mayoria de los impuestos —o sea, cualquie-
ra de estos ambitos gubernamentales puede decretar una contri-
bucién que recaiga sobre una misma actividad, ya gravada por
el otro—, exceptudndose los enumerados en la fracciéon xxix del
articulo 73. En los hechos, esta situacién favorecié por una par-
te, la imposicion multiple y, por otra, la carencia de ingresos
propios de los estados, generando la centralizacién de los ingre-
sos por parte de la federacion.

Mecanismos de delimitacion tributaria

La carencia de una delimitacién constitucional de competencias
impositivas entre la federacion v los estados, originé una diver-
sidad de sistemas de gravdmenes que obstaculizé al crecimiento
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econémico del pais. Por esto desde los afios veinte, se ha planteado
mediante diversos mecanismos, la necesidad de un sistema .de
relaciones impositivas intergubernamentales que permitiera un
modelo fiscal estructurado de tal manera que dejara de represen-
tar un problema al desarrollo del comercio y de la industria. Y a su
vez, tuviera la productividad méxima posible,

Los mecanismos utilizados han sido de diversa indole, los
cuales, para los fines de este trabajo, pueden dividirse en las reu-
niones nacionales de funcionarios o causantes y los ordenamien-
tos legales. En los eventos nacionales participan funcionarios
responsables de cuestiones fiscales en los diversos dmbitos de
gobilerno, o representantes de contribuyentes de ciertas organi-
zaciones nacionales. Se han efectuado tres tipos de reuniones: las
convenciones nacionales fiscales —realizadas en los arios de 1925,
1933 y 1947-; las convenciones nacionales de causantes —de
1947, 1948 y 1950- v, las reuniones anuales de tesoreros —efec-
tuadas desde 1973- y que a partir de 1979 se denominaron reu-
niones nacionales de funcionarios fiscales [Astudillo, 2001].

Por lo que respecta a los ordenamientos legales, destacan: la Ley
que Regula el Pago de Participaciones en Ingresos Federales a las
Entidades Federativas, de 1948; la Ley de Coordinacién Fiscal entre
la Federacién y los Estados de 1953; v, la Ley de Coordinacién
Fiscal de 1980.

Sistema de participaciones

Como resultado de lo anterior, para ordenar el sistema de relacio-
nes fiscales intergubernamentales se adopté el sistema de par-
ticipaciones que tiene una relevancia considerable en la teoria del
federalismo fiscal v su uso estd ampliamente difundido en la
practica de numerosos paises. En la actualidad resulta comun
que los gobiernos estatales sean incapaces de proveer los servicios
publicos que se consideran como minimos; o bien, los que sus
residentes estarian realmente dispuestos a costear. Esto se explica
porque estos gobiernos carecen de los recursos necesarios para
hacer frente a los requerimientos de servicios publicos y precisa-
mente las participaciones constituyen un mecanismo para obte-
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ner financiamiento. {Pero, en qué consiste el sistema de partici-
paciones?

Estas se consideran como una variante de las subvenciones no
condicionadas, o sea de las que conceden los gobiernos federales
sin establecer restricciones a los gobiernos estatales receptores
sobre el tipo de egreso a que deben aplicar los fondos.

Este sistema se origind en Estados Unidos de Norteamérica
[Retchkiman, 1975], donde se le conoce como revenue-sharing.
Fue propuesto en 1966 vy se le conocié como Plan Heller-Pech-
man,; consistia en un fondo que el gobierno federal establecia con
2% de la recaudacién proveniente del impuesto sobre la renta de
las personas fisicas, el cual se distribufa entre los estados, segtn la
poblacién respectiva.

El plan tenia dos caracteristicas principales; en primer lugar,
era muy independiente de las fluctuaciones que pudiera presen-
tar la tasa del mencionado impuesto, puesto que 2% se aplicaba
sobre la base impositiva neta del impuesto federal sobre la renta
y por ello la cuantia del fondo era independiente de las modifica-
ciones de las tasas impositivas. La otra caracteristica era la liber-
tad que tenian los estados para decidir el destino de los recursos
del fondo.

Posteriormente, ambas caracteristicas se modificaron cuando
se aprobd que el Congreso de Estados Unidos fijara el importe de
este fondo y adem4s estableciera los programas de egresos a que s
dedicarian.

Este sistema de reparto de ingresos se implanté definitiva-
mente en Estados Unidos en 1972. Se le ha criticado fundamen-
talmente porque las participaciones no permiten ligar los ingresos
y los egresos de una localidad, lo cual est4 en contra de una de
las condiciones esenciales para el funcionamiento de un sistema
fiscal descentralizado; pues obstaculiza una asignacién de recur-
sos Optima en escala local, al no permitir evaluar el beneficio de
un impuesto [Giménez, 1979].

En México, como se dijo, se adopté el sistema de participa-
ciones desde hace varias décadas, al principio de manera parcial,
pues solamente se vinculaba a muy pocos impuestos; para 1979
predominaba este sistema, sélo que se caracterizaba por el hecho
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de que en algunos impuestos se otorgaba participacién a los es-
tados y en otros no. Adicionalmente, ciertos gravdmenes eran
sujetos de participacién siempre y cuando establecieran convenios
de no establecer o de suspender impuestos en ciertas materias.
Asimismo, las tasas de participacién variaban por tipo de impuesto
y con procedimientos de distribucién no uniformes, lo que llevé
a que las participaciones fueran presentando una proporcién
cada vez menor de los recursos fiscales totales de la federacién.

Con la Ley de Coordinacién Fiscal de 1980 se modificé el sisterna
de participaciones, dandole tal preponderancia que pricticamente se
le considera como la tinica forma posible de coordinacién.

El objeto de esta ley se expresa en el articulo 1o. en los tér-
minos siguientes:

coordinar el sistema fiscal de la federacién con los de los esta-
dos, municipios y Distrito Federal; establecer la participacién
que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos
federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar
reglas de colaboracién administrativa entre las diversas auto-
ridades fiscales; constituir los organismos en materia de coor-
dinacién fiscal y dar las bases de su organizacién y funcio-
namiento.

Ahora bien, la ley original establece dos fondos: uno, el Gene-
ral de Participaciones, que se constituye con 13.0% del total de los
ingresos impositivos anuales de la federacién' mds el porcentaje
que represente, en dichos ingresos, la recaudacién en 1978 de los
gravadmenes locales o municipales que las entidades convengan
en derogar o dejar en suspenso al adherirse al Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal (lo que significa mayor intervencién de la
federacién y menor productividad de los sistemas locales).

El otro fondo es el Financiero Complementario de Participacio-
nes, integrado con 0.37% del total anual de los ingresos imposi-

1No se incluyen en los fondos las participaciones sobre los impuestos adiciona-
les de 3% sobre importaciones y 2% sobre exportaciones, correspondientes a los
municipios que hubieran hecho o se hagan cargo de los servicios prestados por las
juntas federales de mejoras materiales. En este caso, las participaciones las continua-
r4 pagando directamente la federacién.
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tivos de la federacién. Con el tiempo se ha modificado esta Ley de
Coordinacién, y con ello, han variado los impuestos y derechos
involucrados, porcentajes, mecanismos y reglas mediante las
cuales se determina la distribucién de los recursos fiscales entre
los estados, asi como la conformacién de los fondos y reservas.
- Esta evolucién es un reflejo de la negociacién entre los estados y la
federacién para lograr un reparto equilibrado de los recursos fis-
cales, problema que constituye una de las fallas més importantes
del sistema de participaciones.

A grandes rasgos pueden sefialarse las siguientes modifica-
ciones [Astudillo, 2001]: ’

a) En cuanto al Fondo General de Participaciones en 1980 se
constituy6, como ya se dijo, con 13% de la recaudacién federal par-
ticipable y en el afio 2000 con 20%. Durante unos afios se consideré
al impuesto al valor agregado como un elemento directo de cons-
titucién de este Fondo.

b) En 1982 se incluyeron los derechos en la coordinacién.
Esta es opcional, es decir, la entidad que no desee coordinarse
puede hacerlo sin perjuicio de su adhesién al Sistema Nacional de
Coordinacién Fiscal. Al igual que en el caso de los impuestos, los
estados al aceptar coordinarse, deberdn suspender o derogar cier-
tos derechos como es el de algunas licencias, registros y otros. En
ese afio los estados coordinados en derecho, participaron de
17.44% de los ingresos totales anuales de la federacién y los no
coordinados de 16.94%. A partir de 1994 los estados coordinados
en derechos recibieron 1% en lugar de 0.5% de la recaudacién
federal participable.

c) El Fondo Financiero Complementario desaparece en 1990
integrdndose al Fondo General de Participacicones.

d) Durante estos iltimos 20 afios se han creado otros fondos
y reservas, como es el caso del Fondo de Fomento Municipal, Fondo
para la Reordenacién del Comercio Urbano, la Reserva de Contin-
gencia, la Reserva de Compensacién, Tenencia, etcétera.

¢) Se ha modificado la forma de distribucién de los fondos,
por gjemplo, en el caso del Fondo General de Participaciones, hasta
1990 se distribuyé en funcién de los impuestos recabados en
cada estado. A partir de 1991 este fondo se divide en tres partes
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para permitir que algunas entidades alcancen mayores participa-
ciones a expensas de los montos percibidos por aquellas entidades
con altas participaciones por habitante.

f) El Fondo de Fomento Municipal hasta 1990 se distribuyé
bajo los mismos criterios del Fondo Financiero Complementario.
A partir de 1991 se calcula su distribucién en funcién de la recau-
dacién local del impuesto predial y de los derechos de agua.

g) Independientemente de las participaciones entregadas a
estados y municipios, se establecieron las aportaciones federales,
como recursos que la federacién transfiere a las haciendas ptblicas
de los estados y municipios, condicionando su gasto a la conse-
cucién y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de apor-
tacién establece la Ley de Coordinacién Fiscal. Para el afio 2000 se
otorgan los siguientes fondos de Aportaciones para la Educacién
Bésica y Normal; para los Servicios de Salud; para la Infraestruc-
tura Social; para el Fortalecimiento de los Municipios; Multiples;
para la Educacién Tecnolégica y de Adultos, y para la Seguridad
Publica de los Estados v del Distrito Federal.

h) Para el afio 2000 entraron en vigor, entre otras, las siguien-
tes medidas:

* Entrega a los estados de 20% de lo obtenido del impuesto
especial sobre produccién y servicios aplicable a bebidas alcoh6-
licas y cerveza, y de 8% por tabaco.

* Les corresponde a los estados la totalidad de lo recaudado por
el impuesto sobre automdviles nuevos.

* Se elimina la exclusividad de la federacién para establecer
impuestos sobre servicios de hospedaje y sobre tenencia o uso de
vehiculos.

* Les corresponde a los estados el impuesto sobre adquisicién
de inmuebles.

* Reduccién de 21 a 15% en la tasa del impuesto sobre lote-
rias, rifas y concursos siempre que en el nivel local se establezca
un impuesto de 6% sobre la misma base.

* Los estados pueden establecer derechos por licencias a esta-
blecimientos que expendan bebidas alcohdlicas al menudeo y por
la colocacién de anuncios.
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¢ Hay un nuevo convenio de colaboraciéon administrativa
para que los estados colaboren en la fiscalizacién de impuestos
federales y por lo tanto se incrementan los incentivos econo-
micos correspondientes.

* Participacion a los municipios, a partir de 1998, de 70% de
los impuestos pagados por pequefios contribuyentes que se incor-
poren al Registro Federal de Contribuyentes como resultado de
actos de verificacion de las autoridades municipales.

Por otra parte, la modalidad que actualmente se pone en prac-
tica de coordinacién del gasto publico, en la que para proyectos
especificos la federacién pone una parte y los estados el comple-
mento, y suele producir distorsiones, ya que para beneficiarse de
los recursos federales los gobiernos locales pueden eliminar otros
egresos en servicios publicos mas importantes para la localidad,
pero para los que no cuentan con apoyos financieros.

Esta férmula de distribucién del gasto “no es nitida, y presu-
miblemente tiene un caracter discrecional que favorece en prin-
cipio a las entidades con mayor desarrollo y que gozan de buenas
relaciones con las autoridades federales” [Astudillo, 2001].

Se ha concebido a la federacién como un ente unitario, en
cuyos “niveles de gobierno” debe operar una desconcentra-
cién funcional y territorial y atin hay disposicién para ceder
los recursos humanos y materiales. Asi ocurrié con la “fede-
ralizacién de la educacién” en que los estados se convierten
en patrones de los profesores y las partidas presupuestales
seran transferidas a las propias entidades federativas, previa
presupuestacion, recaudacién y destino de la partida corres-
pondiente [Castillo, 1995].

Es importante sefialar que la manera como se han distribuido
los ingresos entre la federacion, estados y municipios ha permi-
tido que se incrementen las participaciones desde 1980, afio en
que entrd en vigor la actual ley de coordinacién y que garantiza
a los estados que las participaciones crecerdn por lo menos igual
que la recaudacién federal participable. Durante el periodo de
1980 que va desde este afio hasta 1999, las participaciones tuvieron
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un incremento promedio anual de 4.61% y los impuestos federales
de 2.93%; sin embargo, los gastos de los estados han aumentado
en mayor proporcion, originando un déficit creciente durante
1980-1998 (precios constantes de 1980).

Asi, en 1980 el déficit fue de 26 137 millones de pesos y en
1998, de 99 456 millones de pesos (a precios constantes de
1980).2

Otra situacion relevante es que desde la entrada en vigor de
esta ley han perdido importancia los impuestos estatales (que
desde ese entonces era menor de la deseable) convirtiéndose las
participaciones en la principal fuente de recursos de los estados.
En 1980 los impuestos estatales representaron 13.40% vy las
participaciones 64.09%; para 1998 estos porcentajes fueron de
3.04 y 59.91%, respectivamente. Esta situacion ha traido consi-
go una gran dependencia econémica de los estados respecto a la
federacion.

Con los cambios en el método de distribucién de los diversos
fondos que constituyen las participaciones hay una desconcen-
tracién, lo cual puede comprobarse al analizar la distribucién de
las participaciones entre la poblacién. En 1980 las cinco entidades
que recibieron 57.3% de las participaciones (Distrito Federal,
Meéxico, Tabasco, Jalisco y Veracruz) concentraban 40.72% de la
poblacién,® lo que significé que en conjunto se les entregaron
recursos federales en una proporcién superior a la que les corres-
pondia en términos de poblacién. Situacién que se explicaba por
Tabasco (zona petrolera) y el Distrito Federal, que recibieron sig-
nificativamente mds recursos en relacién con la proporcién de su
poblacién (al concentrar 14.80% de la poblacién, recibieron
32.52% de las participaciones).

Sin embargo, 17 afios después se observa una menor concen-
tracién de las participaciones, en 1997 los cinco estados que reci-

2Impuestos federales, INEGI, El ingreso y el gasto piiblico en México. Ingresos y gastos
estatales, INEGI, Finanzas publicas estatales y municipales. El PB se tomo6 del Banco de
México, Informe Anual. Los datos de 1998 se tomaron de la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Puablico, Direccién de Estadistica Hacendaria, Direccién General de Planeacion
Hacendaria. El dato de 1999 fue de la Ley de Ingresos de la Federacidn.

31980 poblacién: datos censales. 1997 poblacién: v Informe de gobierno de Zedillo.
Participaciones: INEGI, Finanzas piblicas estatales y municipales y sHce, Cuenta de la
Hacienda Piiblica Federal.
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bieron mayores participaciones (Distrito Federal, México, Jalisco,
Veracruz y Nuevo Leén) contaban con 40.01% de la poblacién
total y recibieron 43.01% de las participaciones totales, lo que
significé un cambio en la tendencia de la distribucién de las parti-
cipaciones el cual apunta hacia un sistema de distribucién menos
inequitativo.

Consideraciones finales

No obstante las modificaciones tanto en la forma de integrar el
monto participable como en la férmula para distribuirlo, los gobier-
nos locales siguen careciendo del dinero suficiente para hacer
frente a las demandas de servicios ptblicos de sus ciudadanos. En
los tres 6rdenes de gobierno se requieren cada dia mds recursos
para atender las necesidades no satisfechas y las nuevas que sur-
gen del crecimiento de la poblacién.

Esto sucede en un pafs en el que los gobiernos locales reciben
recursos federales por participaciones y por los convenios de
desarrollo social, como el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol) y por aportaciones federales [Barrio, 1995: 21-22].
Sumados todos ellos resulta que son cuantiosas las transferen-
cias del gobierno federal a las entidades federativas, y de esa
misma magnitud es la dependencia de los estados con respecto a
la federacion.

Los intentos de solucién a la imposicién mltiple, llevados a
cabo por las autoridades hacendarias del pafs llevan a la centra-
lizacién de los ingresos por parte del gobierno federal, pues se
recurrié a un sistema de coordinacién condicionado a que los
estados derogaran todos los impuestos que en una u otra forma
gravaran la misma materia, y de esta manera la federacién se ha
ido apropiando de las fuentes econémicas mAs importantes. As{
en la practica, en lugar de que haya una coordinacién entre las
distintas esferas de poder financiero, se ha dado una subordina-
cién del poder fiscal estatal al federal. De esta manera, México no
~ ha escapado a este problema tan generalizado en los pafses fede-
rales modernos, que incide en la esencia misma de esta forma de
Estado, pues una inadecuada estructuracién fiscal tiene un efecto
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adverso en la independencia econémica, premisa fundamental
para que pueda darse la autonomia de los estados miembros de
una federacién.
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Capitulo 9

ederalismo fiscal en la perspectiva
de Oaxaca. El caso de la inversion
gubernamental y bienestar social,
1990-2000

Constantino Pérez Morales*

Introduccién

Este trabajo se enmarca en el tema del federalismo, el desarrollo
regional y el bienestar de la poblacién, en particular en el terreno
de la inversién y la relacién que ésta guarda con los cambios en el
nivel de bienestar de los habitantes del estado de Oaxaca, buscando
aportar nuevas lineas de investigacién que permitan valorar los
avances del federalismo a partir de los resultados que arroja una
década de trabajo de los tres niveles de gobierno en ese estado.

Nos ocupa particularmente el estado de Oaxaca, porque se
sigue ubicando entre los de mayor rezago social en el pais, pues, por
un lado, segtin el Consejo Nacional de Poblacién pasd del segundo
al tercer lugar en grado de marginacién entre 1990 y el ano 2000
[Conapo, 1994 y 2000}, manteniéndose lejos de los niveles prome-
dio del nivel de bienestar nacional,! a los que se suman las bajas
percepciones de la poblacién ocupada, destacando que la que no
recibe ingresos y la que recibe menos de un salario minimo, alcan-
zaba 48% de la poblacién ocupada en el 2000, no habiéndose redu-
cido significativamente respecto a 1990 cuando llegaba a 53%

* Subdirector del Programa de Municipios en el SAT-SHCP.

1Algunos datos los proporciona el vi Informe de gobierno del Presidente Zedillo
[2000], por ejemplo, el grado promedio de escolaridad que en Oaxaca era de 4.7 afios,
en el pafs 7.6 afios; otros datos los proporciona el Conapo [2000] mediante sus esta-
disticas demogréficas, como son: la tasa de mortalidad que en el pafs era de 4.36 por
cada mil habitantes y en Oaxaca, 5.53; el de la mortalidad infantil cuyo indice nacio-
nal era de 26.85 por cada mil registrados vivos en tanto que en nuestra entidad alcanzaba
32.90; y la esperanza de vida que en Oaxaca llegaba a 72.10 afios mientras en el pafs
fue de 74.46.
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[INEGI, 1990 y 2000b], aspecto éste que guarda una estrecha relacién
con la disminucién de la poblacion, entre 1990 y 2000, en 258
municipios (45% de los 570 existentes), en casi 57 000 habitantes
(pasaron de 652 000 a 595 000), que representd 8.7% de reduc-
cién (véase el cuadro 1).2

Los seflalados rezagos sociales en el estado de Oaxaca no pare-
cen guardar congruencia con montos crecientes de inversion de los
tres niveles de gobierno, ya que, sin considerar su compor-
tamiento ciclico, la inversién se ha ubicado por arriba de los 1 550
millones de pesos promedio en términos reales en el periodo
1990-1999, mostrando una tendencia ascendente (véase el cuadro
2), con un marcado cambio en su orientacién hacia el desarrollo
social (pasando tan sélo en la inversién federal de 30% o de la
inversion total ejercida en el estado en 1990 a 53% en 1999)3
(véase el cuadro 3), lo que desde nuestro punto de vista debié
haberse expresado en una disminucién de los rezagos sociales
mayor a la observada, es decir, deberia haberse registrado una
elevacién del bienestar con el aumento de la inversién guberna-
mental.*

Plantearemos como objetivo de nuestro anélisis, identificar las
razones por la cuales en Oaxaca los indices de bienestar se han ele-
vado en forma modesta, aun cuando ha habido en el estado montos
crecientes de inversién gubernamental entre 1990 y 1999.

2En esos 258 municipios 36.4% de su poblacién ocupada, en 1990, no percibia
ingresos (12 puntos porcentuales por arriba del promedio estatal que era de 24.8%); tal
situacién resulta atn mé4s critica si se considera que 31.2% de su poblacién ocupada
obtenfa menos de un salario y 19.7% hasta dos salarios mfnimos. En tal perspectiva se
puede afirmar que 87.3% de la poblacién ocupada vivia en una situacién de muy
alto rezago social (véase el cuadro 1).

3Esto obedece a que por una parte la inversién federal en desarrollo social pasé
de 476 millones de pesos reales en 1990 a 842 millones en 1999 vy, por otro, la dismi-
nucién de la inversién productiva de 1 085 millones de pesos a 655 millones para esos
mismos afios (véase el cuadro 3). Respecto a la inversién resulta importante sefialar
que si bien es cierto que dentro de la inversién federal Oaxaca, entre 1990 y 1993
redujo su participacién en el total nacional de 3 a 2.6%, la elevé de manera determi-
nante en 1994 (llegando a 4.7%, véase el cuadro 4), con motivo de la construccién
de la carretera Cuaucnopalan-Oaxaca, mostrando una tendencia a elevarse de 1995
a 1999, al pasar de 2.19 a 4 por ciento.

+Diversos teéricos han planteado esta relacién positiva que existe entre inver-
sién, crecimiento y bienestar social, entre ellos podemos sefialar a Aguilar [1993:
38-41] quien realiza una recopilacién importante de autores que analizan esta rela-
cién. También se puede consultar a Leipsiger [2001: 40] quien resefia bibliografia
actualizada sobre el mismo tema.

16 Constantino Pérez Morales



Se tienen varios motivos para estudiar este tema, en primer
lugar, si bien es cierto que desde el punto de vista teérico y prac-
tico hay una amplia bibliografia que aborda la relacién entre el
gasto publico y el crecimiento econémico, sefialando la relacién posi-
tiva que hay entre el crecimiento de ambos y la expansién impor-
tante del gasto publico,? y que también hay diversos estudios que
profundizan sobre la relacién que se establece entre los progra-
mas macroeconémicos y programas sociales con el bienestar,*
especificamente en el terreno de la relacién de la inversién con el
crecimiento econémico, consideramos que atin hay vertientes de
trabajo tedrico y préctico por atender; y en segundo lugar, aun
cuando en el caso particular del estado de Oaxaca se han realiza-
do diversos estudios relacionados con el tema, o lo abordan de
manera fragmentada,” analizando programas especificos, como
es el Pronasol, o no tienen como objetivo particular el an4lisis de
la inversién gubernamental® y su relacién con los niveles de bien-

5Una sintesis interesante sobre las teorfas del crecimiento del Estado se puede
apreciar en Ayala [2000: 389-396], en particular este autor sefiala que: “La relacién
entre crecimiento del gasto publico y crecimiento econémico es positiva en casi todos
los pafses. Ciertamente el crecimiento econémico depende de otros factores y no tni-
camente del gasto publico” [p. 446]. Santiago Levy [2000: 652-653] al respecto se-
fiala que la politica econémica y la politica social son caras de la misma moneda, ya
que una puede estar en capacidad de proveer los recursos para la otra.

¢Puede verse al respecto el trabajo de Panuco-Laguette et al. {1997: 232]. Estos
autores sefialan como ejemplos de este tipo de estudios los de Pedro Aspe [1993],
“Economic transformation the mexican way”, Cambridge, MIT, Press,; E. Kalter,
[1992], “The mexican strategy to achieve sustained economic growth”, Washington,
D.C., Fondo Monetario Internacional; Nora Lustig [1992], “Mexico: The remaking
of an economy”, Washinton, D.C., The Brookings Institution (edicién en espafiol del
Fondo de Cultura Econémica). Un estudio que trata especificamente la relacién de las
politicas y el contexto socioeconémico es el de Santigo Levy [1991], “Powerty alle-
viation in México”, working paper. Washington, D.C., World Bank Policy, Research
and External Affairs, Country Department, II, mayo, citado en Fox et al. [1996]; tres
estudios més recientes son los de Boltvinik {2000b], Cortés [2000] y De la Torre
[2000].

7Véase Montes et al. [1995], cuyo estudio cubri6 los afios de 1990-1992. Otro
trabajo que profundiza sobre el tema es el de Fox et al. [1996]. También se puede incluir
en este grupo de estudios los de Labra [1999] y Gobierno del Estado-Coplade [1998].

8 Al respecto puede verse Maldonado [2000] quien en su prueba de hipétesis,
precisa al respecto que “se consideré que las mejoras en las condiciones de vida de la
poblacién no son explicadas sélo por el crecimiento econémico de los distritos, por lo
que se considera que esto se debi6 por la politica de gasto social llevada a cabo por el
gobierno federal y estatal, en las que se han invertido recursos econémicos tendientes
a mejorar las condiciones de vivienda de la poblacién, asf como por el apoyo que las
familias reciben de los migrantes, el cual es utilizado para mejorar la situacién de la
vivienda y en menor proporcién, para la alimentacién” [pp. 22-23].

Federalismo fiscal en la persf)ecﬁva de Oaxaca ’ ®
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estar de la poblacién, o son estudios elaborados desde la perspec-
tiva oficial que se plasman en documentos internos de depen-
dencias oficiales que no ven la luz puiblica [Delegacién de Sedesol
en el Estado de Oaxaca, 1994], en trabajos realizados por el Banco
Mundial [1989; 1991, y 1994] o auspiciados por este organismo
[Plon, 1992], o en documentos oficiales donde se destacan los resul-
tados alcanzados pero no se profundiza en el efecto de conjunto
de los programas de inversién, y generalmente se refieren tam-
bién a estudios de corto plazo.’

Considerando lo anterior debe sefialarse que si bien toma-
mos como punto de partida el que la inversién tiene efectos positi-
vos sobre el desarrollo y, por ende, en el nivel de bienestar, deben
hacerse varias precisiones:

a) Nuestro tema considera como eje fundamental la relacién
que se establece entre la inversién que realizan los tres niveles
de gobierno —de ahi la utilizacién del concepto gubernamen-
tal-, y el bienestar de la poblacién en el estado de Oaxaca,
visto esto en sus aspectos especificos, es decir, de las caracte-
risticas que adquiere la relacién inversién-bienestar social en
los municipios del estado; en la perspectiva del desarrollo
regional donde la inversién tiene efectos diferenciados, basa-
dos en las capacidades de las regiones y montos y tipos de
inversién que se apliquen en ellas. Conforme a esto, otro obje-
tivo aquf es analizar la forma en que ha variado el nivel de
bienestar de la poblacién en los municipios de Oaxaca, lo que
resulta de particular importancia, pues en €l se concentra
més de la cuarta parte de los municipios del pafs; por lo me-
nos en 418 de ellos se mantiene la eleccién de sus autoridades
por el método de usos y costumbres.

b) Buscando también profundizar en otros elementos que
pudieran incidir en el nivel de bienestar de la poblacién, suma-
mos al anélisis la tasa de crecimiento de la poblacién y el
tipo de ocupacién de la fuerza de trabajo, aunque resulta

9Planes e Informes del Gobierno del estado, varios afios y Carrasco [1999].

10 Ademd4s de Aguilar [1993: 38-41] y Leipsiger [2001: 40] pueden sefialarse a
Diamond y Spence [1984: 262-269], Meadows y Jackson [1984: 270-281]; Looney
y Frederiksen [1982: 249-259].

Federalismo fiscal en la perspectiva de Oaxaca n
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evidente que hay una serie de variables que también podrian
explicar el aumento o pérdida de bienestar, pero por la com-
plejidad que incorporarian a nuestro estudio no los hemos
tomado en cuenta, entre ellos podemos destacar: a) las poli-
ticas de estado, diferentes a las de inversion; b) el contexto
politico que implica la acciéon de diversos actores politicos rela-
cionada con la forma en que se define la utilizacién de los
recursos; c¢) la organizacién administrativa que toma en
cuenta entre otros elementos los de coordinacién entre los
diferentes niveles de gobierno y sus instancias particulares;
d) la capacidad para administrar los recursos a partir de su
organizacion administrativa para la planeacién, la ejecucion,
el control y la evaluacién de los programas; e) el entorno
social y econdmico particular de las regiones y municipios,
como son las caracteristicas productivas de las regiones que
distingue su capacidad de demanda (de consumo y de inver-
sién) o para internalizar los efectos multiplicadores de la
inversién, o de atraccién y expulsién de movimientos migra-
torios, y f) el efecto de factores exégenos a los municipios y
regiones, tales como los fenémenos econémicos nacionales
e internacionales que repercuten en sus procesos econdmicos,
un ejemplo de ellos es el caso de la apertura econémica
nacional concretada en tratados de libre comercio o los movi-
mientos internacionales de precios de productos que se pro-
ducen en ellos.

Tomando en cuenta esta serie de aspectos, planteamos como
una hipotesis general de trabajo que el bienestar de la poblacion en
los municipios de Oaxaca se eleva en funcién de la inversién
gubernamental y del predominio de la ocupacién de su poblacién
en los sectores no agropecuarios; y disminuye cuando la tasa de
crecimiento de su poblacién es mayor a la del promedio del estado.

S5i bien aqui no se pretende llegar a comprobar esta hipdtesis
mediante un modelo matematico, si se busca aportar datos esta-
disticos por los cuales se aprecien las relaciones entre las variables
que la componen en los términos que ya hemos sefialado.

n Constantino Pérez Morales



Desde este punto de vista, como ya se comentd, sera posible
establecer nuevas lineas de investigacién que busquen en el
marco del federalismo, particularmente el fiscal, mejorar las
politicas de desarrollo, no sélo en el estado de Oaxaca, sino ade-
mads en el pais.

Aspectos tedricos de referencia

Evidentemente el marco tedrico general en que se desenvuelve
nuestro tema parte de la necesidad de la intervencién del Estado
en la economia para corregir las imperfecciones del mercado,
sobre todo si se le considera a la luz del proceso econémico gene-
ral de un pafs (como las crisis econémicas o la inflacién), y se le
mide en relacién con los resultados que otorga a la comunidad
como un todo (por ejemplo, el desempleo o una inequitativa dis-
tribucién del ingreso entre las clases sociales de la poblacién),
debido a que es guiado por las expectativas de las utilidades y
las directrices de la demanda y oferta, se hace necesario empren-
der acciones correctivas por medio de la intervencién del go-
bierno.®

Al respecto puede sefialarse, s6lo como un ejemplo, que en
nuestro pafs, durante la tltima década, se ha vuelto a cuestionar
el principio de que el crecimiento econémico necesariamente redu-
cirfa la pobreza y, como es obvio, aumentaria el bienestar de la
poblacién, particularmente a partir de la crisis del peso en Méxi-
co," plantedndose que en la distribucién del ingreso y la dismi-

11Desde el punto de vista econdmico, segdn nos sefiala Retchkiman [1987: 18],
existen dos principios organizativos de la economia mediante los cuales se puede lograr
el desarrollo: el mecanismo de autorregulacién de las relaciones de la demanda y la
oferta, llamado también el principio del mercado y el principio de la economfa publica
0 mecanismo del presupuesto.

12Desde este punto de vista el mecanismo del presupuesto estarfa dirigido, “por
definicién, a conseguir el desarrollo econémico, a la eliminacién de las recurrentes
tendencias a la concentracién del ingreso y la riqueza y a la distribucién que maés
acomode a la comunidad de los recursos econémicos disponibles, metas a las cuales
se llega por medio de sisternas politicos y administrativos, procesos estos basados en
objetivos sociales comunes” [Retchkiman, 1987: 19].

13Fox y Aranda [1996: xvii], destaca como entre los aiios ochenta y noventa la
pobreza extrema empeoré a pesar de haberse vivido entre 1989 y 1994 una aparen-
te estabilidad y crecimiento econémico y que este agudizamiento de la pobreza se dio
con mayor fuerza en las 4reas rurales [p. 4]. Sin embargo, estudios mds recientes
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nucién de la pobreza se requiere de politicas gubernamentales
donde la paz politica se auxilie de redes de seguridad social [Bur-
ki y Eduars, 1995].

En este campo hay vertientes tedricas que nos permiten am-
pliar nuestro marco de referencia sobre la intervencién del Estado
en la economia y el bienestar social de la poblacién como son las
que se refieren a la relacién positiva que hay entre el crecimiento
y la expansién del gasto publico, o aquellas que enfatizan la
relacion que se establece entre los programas macroeconémicos
y programas soclales con el bienestar, aunque para efectos de
nuestro analisis recurrimos a una mas especifica que se refiere a
la teoria que ha considerado la relacién entre la inversién en infra-
estructura vy el desarrollo econémico, yva que nos resulta necesa-
rio apreciar la “politica econémica”, particularmente la de inver-
sién, en su alcance regional lo cual se constituye en el puente que
facilita la interpretacién de los aspectos de la economia en el espa-
cio regional, o viceversa [Miguel, 2001: 212].

La apreciacién de nuestro tema desde la perspectiva de la
politica regional resulta necesaria debido, por una parte, a que, en
tanto que las politicas fiscales, y sobre todo las monetarias, po-
seen un efecto global sobre el sistema econémico, la “politica
regional” puntualiza el efecto de ellas en el &mbito espacial, v por
otra, resulta necesario buscar la explicacién de por qué a pesar
de las diversas previsiones se mantienen y ensanchan las desi-
gualdades regionales, o en su defecto, cémo puede explicarse coh
mejor certeza el desarrollo de las regiones pobres [Miguel, 2001:

seflalan que, “contrariamente a lo que se pensaba, el crecimiento se traduce en un
aumento del ingreso, no sélo para la poblacién en general sino también para los
sectores pobres en particular”. Véase Leipsiger [2001: 38] quien cita a Dollary Kraay
[2000], “Growth is good for the Poor”, documento inédito; Washington, Banco Mun-
dial. Alrededor de estas ideas consideramos que la validez o no de estas afirmaciones
opuestas se debe llevar a un punto en el cual no se analicen los problemas desde una
perspectiva general, sino de sus particularidades, ya que el problema radica en c6mo
se ha logrado el crecimiento econémico, es decir si éste ha considerado el fortaleci-
miento de las estructuras productivas internas, que se constituyen en sélidas bases
para el desarrollo del mercado interno, que en el caso de México y especificamente de
Oaxaca, deberfan descansar, por un lado, en el sector rural, donde habita un porcen-
taje alto de la poblacién y, por otro, en las micro y pequefias empresas que dan
sustento a una parte importante de la mano de obra tanto del sector servicios como
industrial.

% Constantino Pérez Morales



211-212], lo que en el caso de nuestro tema de estudio se refiere
especificamente a la problematica de, {por qué a pesar de que hay
gastos crecientes de inversién en el estado de Oaxaca, los avances
en el bienestar social son modestos? Este segundo aspecto resulta
crucial pues “lo importante de la aplicacién de la teoria regional
es entender (v enfrentar) las consecuencias de la falta de armonia
social y regional” [Miguel, 2001: 205].

Precisamente en este contexto se inserta la teoria del desarrollo
regional y la infraestructura, la cual sefiala que independientemente
de si la infraestructura es el factor iniciador del desarrollo o vice-
versa, si el desarrollo genera la necesidad de infraestructura, lo que si
queda claro, por un lado, es que existe una conexién positiva y
significativa y que la misma varia segin el contexto [Aguilar, 1993:
38-40], incluso analisis mas recientes'® sefialan cémo las inver-
siones en infraestructura (incluyendo las reparaciones y ampliacio-
nes) no so6lo son esenciales para el crecimiento econémico, sino
ademds para aumentos tangibles del bienestar para los pobres, par-
ticularmente en rubros como agua potable y saneamiento, trans-
porte al lugar de trabajo, y energia eléctrica; y, por otro lado, que la
misma varia segin el contexto, ya que la inversién en infraes-
tructura® puede ayudar a eliminar las disparidades econémicas
regionales, por lo que éstas deberdn diferir a lo largo de un pais
si las diferencias de desarrollo econémico han de disminuir, ade-

14Véase Leipsiger [2001: 40] quien cita a David Canning [1998], “A database of
world infrastructure studies, 1950-1995”, documento de trabajo sobre investigacio-
nes relativas a polftica de desarrollo niim. 1929, Washington, Banco Mundial; José
Luis Guasch [2001], “Inventory levels in LAC: a red flag for competitiveness an pro-
ductivity” Occasional Note, Washington; Banco Mundial, Deepa Narayan et al.
[2000], “Voices of the poor: crying out for change”, Nueva York, Oxford, University
Press para el Banco Mundial.

1sEsta teorfa considera dos clases de inversién conforme al efecto que tiene en la
economia o en la sociedad, la inversion en infraestructura social (1s) permite ampliar
el capital humano al dirigirse a inversiones en educacion, instalaciones de salud pu-
blica, vivienda, etc.; y la inversién en infraestructura econémica (1) que se orienta
hacia las actividades directamente productivas (app), consistentes, por ejemplo, en
sistemas de transporte, oferta de servicios publicos como agua, gas y electricidad,
irrigacion y drenaje. Véase N.M. Hansen [1965b], “The structure and determinants
of local public investment expeditures”, Review of Economics and Statistics, vol. 47,
Pp- 150-162, citado en Aguilar [1993:38 y 391. En Aguilar [1993: 39] se citan varios
autores seguidores de Hansen, que han ampliado estas definiciones, por ejemplo,
adicionando al producto de las actividades directamente productivas [App] indicadores
tales como incremento en el ingreso, empleo o inversion.
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mas, el efecto de la infraestructura en el ingreso puede ser signi-
ficativo pero dependeré de: a) caracteristicas econémicas de las
regiones que reciben esas inversiones, b) ¢l tipo de inversién en
infraestructura y c¢) el factor tiempo. Hansen y Hirshman su-
gieren al respecto una politica de crecimiento desequilibrado
donde s6lo unos proyectos son iniciados y los’sectores clave son
seleccionados mediante mediciones de efectos de encadenamiento
hacia atras y hacia delante en términos de insumo-producto
méaximo, lo que buscaria inducir las decisiones de inversién. ¢
Especificamente nuestra hipétesis toma como referencia el
gjercicio realizado por Meadows y Jackson [1984], quienes basados
en las teorias de Hansen, representaron las caracteristicas regio-
nales del efecto de la provision de infraestructura en el desarrollo
regional considerando en su modelo las variables de poblacidn,
tasa de actividad econémica e infraestructura, aunque nosotros
habremos de utilizar en lugar de la variable actividad econdmica
los datos de “sector de actividad econémica en que se ocupa la pobla-
cién”, debido a que no se cuenta con informacién sobre el pro-
ducto interno bruto en el nivel municipal, y en el caso de la variable
infraestructura, usamos en un primer acercamiento, los datos de
“inversién gubernamental en el nivel de los municipios de la enti-
dad”, pretendiendo afiadir para una investigacién posterior los
cambios que de la misma se reflejan en la disponibilidad de infra-
estructura en esos mismos municipios.’ b
Estas apreciaciones tedricas se enriquecen a la luz de las
aportaciones de la teorfa del federalismo y la descentralizacién, al

16Looney y Frederiksen [1981: 251], las obras que se citan de estos autores son
N.M: Hansen [1965a: 4] y A. Hirshman [1958: 62-63], “The estrategy of economic
development”, Newhaven y Londres, Yale University Press.

7La variable inversion gubernamental tendrfa efectos positivos sobre el bienes-
tar tanto en lo referente a la generacién de ingresos como servicios puablicos. La va-
riable de poblacién ocupada en los sectores no agropecuarios (la industria y los servi-
cios), se relaciona con los efectos positivos que tendria el crecimiento econémico por
lo que de alguna forma suplirfa la tasa de crecimiento del pis, v la tercera variable
hace referencia a la necesidad de servicios adicionales por efecto del crecimiento de la
poblacién, adem4s de manifestar fenémenos poblacionales de atraccién (hacia 4reas
urbanas que ofrecen oportunidades de trabajo y mejoras en el nivel de bienestar) y
repulsién (de 4reas con bajas oportunidades de trabajo y bajos niveles de remunera-
cién y de bienestar).
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plantearse la primera como el “principio por medio del cual se
distribuye territorialmente el poder entre el gobierno federal y los
estados” [Schechter, 2000: 29] v la segunda como el “proceso de
delegacioén de poderes politicos, fiscales y administrativos a uni-
dades subnacionales de gobierno” [Javed, 1999: 3] que “impacta
en el desarrollo, donde las relaciones intergubernamentales afectan
desde los servicios, el alivio a la pobreza hasta el desarrollo del sector
financiero y la estabilidad macroeconémica” [Litvak, 1999: v].1®
Asi, desde la perspectiva de estas teorias, es posible analizar la
forma en que se organiza el Estado para utilizar maés eficiente y
eficazmente los recursos, particularmente los de inversion.

En la préactica los procesos de descentralizacién de responsabi-
lidades, autoridad en la toma de decisiones y de recursos a gobier-
nos intermedios y locales, y a menudo a las comunidades y el sector
privado, se empezaron a vivir mundialmente y en particular en
los paises latinoamericanos a partir de los afios ochenta y prin-
cipios de los noventa [Javed, 1999: 1; Manor, 1999: 8], los cuales
se apreciaron como una alternativa del desarrollo, después de casi
60 afios donde la tendencia fue centralizar el poder y los recur-
sos, aprecidndose que fracasé en la promocién del desarrollo y la
reduccién de la pobreza, particularmente en los programas de
desarrollo rural, debido a que muchos de ellos fueron diseflados y
gjecutados por representantes de los gobiernos centrales con poca
0 ninguna conexién con las comunidades [Manor, 1999: 8]:°

Sin embargo, aun cuando la descentralizacién gana amplio
apoyo en el mundo como una propuesta de solucién a los pro-
blemas de muchos afios de eficiencia y equidad del sector publico,

18Miguel [2001: 216] nos indica que existen tres tipos de descentralizacién “la
funcional que implica el reconocimiento de competencias especificas o delimitadas a
s6lo un sector de actividad, al ente descentralizado. La ‘descentralizacién territorial’
presupore el traspaso de poder a 6rganos cuyo 4mbito de actuacién o cuya jurisdiccién
estd constituido por un territorio o localidad. Finalmente, la ‘descentralizacién politica’
constituye la forma méaxima de la funcién descentralizadora, y se establece cuando el
cuerpo descentralizado se genera mediante procesos electorales participativos.”

19 A] respecto Santiago Levy [1991] sefiala que hasta los arios ochenta “los prin-
cipales determinantes de la pobreza en México habfan sido la incertidumbre macroeco-
némica, la preferencia hacia lo urbano en el gasto social y de infraestructura y
acuerdos institucionales y politicas gubernamentales en las 4reas rurales que discri-
minaron contra los pobres”, citado en Jonathan Fox [1996: xvi].
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e incluso los defensores de la politica antipobreza descentralizada,
generalmente suponen que devolviendo el ¢jercicio de las decisio-
nes a los gobiernos estatales y locales necesariamente se aumenta
la efectividad del desarrollo y respuesta a los ciudadanos [Fox, 1996:
11, las conclusiones de diversos anélisis han llegado a establecer que
la descentralizacion, ha desempefiado mas bienun papel modesto
en la promocion del crecimiento de las dreas rurales.?

A pesar de esto tltimo, no pueden soslayarse las posibilida-
des que ofrecen para la elevacién del bienestar de la poblacién las
politicas de descentralizacion en un dmbito de colaboracién que
brinda particularmente a los paises que se organizan dentro del
federalismo, donde se distribuye territorialmente el poder entre
el gobierno federal y los estados, particularmente en un amplio
campo democratico.

20Manor [1999: 117], sefiala al respecto que pueden existir otros elementos que
apoyen en mayor medida el crecimiento, por ejemplo, en el caso de China que la
evidencia fuertemente sugiere que la principal causa del crecimiento fue una ola de
inversién extranjera, provocada por la reduccién de controles sobre las empresas,
donde la descentralizacién estuvo lejos de ser el principal motor que dirigiera el pro-
ceso. Particularmente en el caso de Oaxaca, Jonathan Fox nos comenta que respecto
al Programa de Solidaridad, aunque la participacién activa de la comunidad en la
seleccién e instrumentacién de los proyectos es una condicién necesaria, no resulta
suficiente para obtener un efecto contra la pobreza [Fox, 1996: 46]. Fausto Diaz
Montes et al. [1995: 3], seilala acerca de la capacidad de la descentralizacién de los
programas y la reduccién de la pobreza, que se han reconocido las limitaciones del
Programa de Solidaridad para erradicar la pobreza extrema, especialmente por no
centrarse en una polftica de creacién de empleo permanente, estable y remunerador
que repercuta decididamente en el ingreso de la poblacién. Esto es asf ya que hay que
tener en cuenta que “el principal activo que tiene la poblacién de bajos ingresos es
precisamente su fuerza de trabajo y si no contamos con politicas que permitan valo-
rar realmente el trabajo, con capacitacién y educacién, serd muy dificil avanzar”
Levy [2000: 651]. Fox [1996: 5] ha sefialado que también esa fue la carencia de Soli-
daridad en Oaxaca, si se toma en cuenta que originalmente dentro del programa de
Fondos Municipales de Solidaridad para los cuatro estados en el Programa de Descen-
tralizacién y Desarrollo Regional, se habia planteado que entre 1990 y 1994 se cana-
lizarfan a proyectos productivos en 4reas rurales de bajos ingresos, 30% de los re-
cursos invirtiéndose solamente 5% conforme a la eleccién de las organizaciones de
productores. En ¢l mismo sentido, Rodolfo de la Torre [2000: 644] sefiala que la
desigualdad de mayor importancia proviene de las remuneraciones al trabajo, las
cuales se asocian principalmente a disparidades en los niveles de educacién y que en
el periodo de reformas aumenté la desigualdad en la economia, cambiando la compo-
sicién sectorial de la produccién e incorporando cambios tecnol6gicos que favorecie-
ron una mayor demanda por capital fisico y humano respecto a la utilizacién de
trabajo no calificado.
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El contexto de la inversion gubernamental
en Oaxaca

Se ubica en la década de los noventa la cual se ha caracterizado
en nuestro pafs en el terreno econémico por:

.

a) La presencia de crisis econémicas y situaciones econdmicas
internacionales que han afectado a nuestra economia, las cua-
les se enfrentaron con politicas de restriccién, que implicaron
para ¢l pais una menor participacién del Estado en la econo-
mia al reducirse su aportacién en la generacién del producto
interno bruto (piB) de 16.9% en 1990 a 13.6% en 1999.2! El
reflejo de esta situacion se puede ubicar en la reduccion del
gasto del gobierno como proporcién del piB que implico tan
sélo para el sector publico federal pasar de 28% en 1990 a
22% en 1999, hecho que en definitiva no se comparte con las
economias industrializadas, quienes por el contrario elevaron
la participacién de dicho sector de 45% a poco mas de 50% en los
afios noventa.?* Al respecto resulta importante sefialar que en
nuestro pais esta reduccién se basé en la disminucion de las
empresas y organismos controlados presupuestalmente,?
aunada a un menor servicio de la deuda publica.?*

21C4lculos elaborados con datos del iNEGl, Sistema de Cuentas Nacionales de
Meéxico, Indicadores Macroecondmicos del Sector Publico, 1988-1997 y 1998-1999,
base 1993.

22E] marco mds general de estos cambios se puede ubicar en el de las politicas
restrictivas implantadas en los pafses de América Latina con motivo de los desequili-
brios externos y crisis econémicas que se presentaron a principios de los afios ochenta
en estos paises, que llevaron a una reduccion de la participacién del gasto del gobierno
general en casi cinco puntos porcentuales (pasé de 26 a 21%) respecto al producto
interno bruto entre 1982 y 1991. Al respecto puede verse para los datos de América
Latina y los paises desarrollados, Gabin y Hansmann [1999: 34]. Respecto a los datos
para México se calcularon de informes de gobierno de los presidentes de la Republica,
1993-2000 e iNEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México, 1988-1999.

23Esta situacion ha seguido el patrén observado en América Latina, pues segin
seflala Gabin (1999: 34), la disminucién del gasto de las empresas publicas [...] como
porcentaje del pB, han alcanzado un méximo de alrededor del 20 por ciento del pis en
1981 a aproximadamente un 10 por ciento en 1993, como reflejo de las privatiza-
ciones y de la racionalizaciéon de las empresas puablicas que se ha llevado a cabo en
toda la regién”.

24En ¢l caso del sector publico federal debe destacarse que dentro del gasto no pro-
gramable aun cuando el servicio de la deuda ha disminuido en su monto como producto
de la reduccién de la deuda acumulada y, por lo mismo, una menor presién sobre los
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b) Procesos de reorganizacién del Estado que en el terreno de
la politica fiscal se apreciaron en una transferencia de recur-
sos hacia la entidades federativas y los municipios que alcan-
zaron 6.8% respecto al pB en 1999, lo que implicé que estos
niveles de gobierno llegaran a ejercer 60% del gasto primario
del gobierno federal en 1999 [Gil, 2001}, debido por una
parte, a adecuaciones al sistema de coordinacién fiscal, par-
ticularmente en lo relativo a los cambios de férmulas de
distribucién de participaciones a principios y mediados de los
afos noventa vy la elevacién paulatina de estos recursos pa-
sando de 2.8 respecto al piB en 1990 a 3.1 en 1999;*°y, por
otra, en el terreno del gasto a procesos de descentralizacién de
recursos y responsabilidades hacia las entidades y munici-
pios, en particular de la educacion (1992), seguridad publica
(1995), salud (1996) y los destinados a reducir la pobreza
extrema (1996), todos los cuales para el afio de 1998 se incor-
poraron al ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién,* considerados como ingresos propios de los estados a
partir de 1999, estas transferencias de gasto llegaron a repre-
sentar 3.7% del riB en 1999 [Gil, 2001].

¢) La disminucién del déficit fiscal ordinario del sector ptblico
federal de 2.25% en 1990 a 1.14% en 1999 en contraposicién

recursos publicos para su financiamiento, no se aprecia con claridad que en sentido opues-
to se eleve el gasto programable en relacion al piB, a no ser cuando la situacién de la econo-
mia y del ingreso fiscal le permiten al gobierno federal aumentar ese tipo de gasto.

15Estos datos se calcularon a partir de las cifras de los informes de gobierno de
Ernesto Zedillo.

26 Al respecto la ocpE [1998: 9-10], ha sefialado que México no contd “con una
politica regional, sino con politicas nacionales con fuertes implicaciones territoriales,
como la politica social, de capacitacién o de investigacién y desarrollo” las cuales
tuvieron distintos efectos de acuerdo a sus diferentes objetivos territoriales, destacando
que en los territorios, el gobierno federal controlaba grandes sectores del gasto pa-
blico y las decisiones eran tomadas siguiendo un proceso desconcentrado, el cual no
facilitaba la combinacién y adaptacién eficiente de las politicas sectoriales sobre el
territorio nacional y que dnicamente la politica de alivio a la pobreza mostraba un
marco institucional adecuado que le permitfa una instrumentalizacién eficiente. Este
organismo sefiala también que el proceso desconcentrado del gasto ptiblico podria ser
en gran medida descentralizado, dando absoluta responsabilidad sobre ciertos sectores
a los estados y municipios, adema4s las politicas sectoriales delegadas deberian ser rem-
plazadas progresivamente por una descentralizacién méas amplia, una estrategia de
desarrollo regional més explicita y unos mecanismos de coordinacién entre la federa-
cién y los estados més eficientes.
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a la elevacion del déficit fiscal?’ de los gobiernos de las entida-
des federativas pasando de 0.1 a 3.2% respecto al PiB entre
1990 y 1999 (casi 26 veces),?® como expresion de la centra-
lizacién de las fuentes de ingresos por parte de la federacion,
la dependencia de las participaciones federales* y el aumento
del gasto corriente por parte de estos niveles de gobierno, a
todo lo cual se suma la disminucién de la inversién,* al
constituirse en una variable de ajuste, presionada por las
reducciones presupuestales de los tres niveles de gobierno,
particularmente las federales.

En el terreno social el marco lo podemos referir a:

a) Importantes rezagos en materia social a nivel nacional,
destacando no sélo la persistencia de la pobreza, sino ademas su
agudizacién, que se expresa en una mayor concentracién del
ingreso [De la Torre, 2000: 637 y 644; Boltvinik, 2000: 583 y
606]; muestra de ello es el hecho de que en 1999 de cada 100

27Como déficit fiscal se considera la diferencia entre los ingresos y gastos ordi-
narios de este orden de gobierno.

28 Calculos elaborados con datos para la federacién: Banco de México, http://
www.banxico.org.mx/ Infofinanciera/Infecon/cuadros/crm2.htm, y para los datos
de estados y municipios, INEGI, Finanzas Pablicas Estatales y Municipales de México,
1989-1992; 1992-1996,1994-1997,1995-1998, 1996-1999.

29 Mediante las participaciones, las finanzas de las entidades y municipios que-
dan sujetas a las variaciones de los ingresos federales, las cuales han vivido sus momen-
tos maés dificiles en etapas de crisis econémicas del pafs cuando la participaciones
acusan marcadas cafdas en términos reales, por ejemplo, de 1994 a 1995 se redujeron
5 500 millones de pesos en el pafs. Estos célculos fueron realizados a partir de los
datos del 11 al vi Informe de Gobierno de Ernesto Zedillo.

30]a dependencia respecto a los ingresos provenientes de las participaciones se
establece a partir de que en promedio representan 80% de los ingresos ordinarios de los
gobiernos de los estados, sin incluir al Distrito Federal, y 60% del ingreso de los ayun-
tamientos. Dentro de los egresos netos (que incluyen amortizaciones, gastos admi-
nistrativos, obras publicas y fomento y transferencias) los gastos administrativos
més las transferencias se elevaron entre 1990 y 1999 de 70 a 83% dentro del total en
el caso de los estados, manteniéndose en niveles cercanos a 65% en el caso de los muni-
cipios. Por lo que se refiere a la inversién, disminuy¢é su participacién en el gasto
programable del sector publico federal Presupuestario de 9.3% en 1990 a 6.6% ¢n
1999; en los estados pasé de 25% a 9.8% dentro de los egresos netos, y en los muni-
cipios mostré una tendencia decreciente entre 1990 y 1998 pues pasé de 29.2 a
26.5%, aunque se elevd 31% en 1999. Estos datos fueron calculados para los estados
y municipios del INEGI, Finanzas Publicas Estatales y Municipales de México, 1989-
1992; 1992-1996,1994-1997,1995-1998, 1996-1999; v para la federacién, del vi
Informe de Gobierno de Ernesto Zedillo, 2000.
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mexicanos 28 vivian en situaciéon de pobreza extrema habiéndo-
se casi triplicado respecto a 1984, o que segtn el Banco Mundial
en Indicadores sobre el Desarrollo Mundial 2000, 17.9% de los
mexicanos sobrevivia con menos de un délar diario v 42.5% con
dos dolares.?' Rezagos que se presentan no obstante el replantea-
miento de la politica social, a partir de la descentralizacién de los
recursos tanto en su vertiente de gasto corriente, como en el de
inversion.»

b) A su vez los rezagos en materia social se ubican en un con-
texto de combinacién de dos tipos de acciones que desarrolla el
Estado, las politicas econémica y social. Desde la perspectiva
econdmica, la politica llevada a cabo con las crisis, redujo el bien-
estar de la poblacién, medida por el indicador de los ingresos
[Boltvinik, 2000: 603-604]; en tanto que desde la politica social,
se permitio elevarlo satisfaciendo las necesidades bdsicas especi-
ficas, manteniendo el nivel de los servicios bdsicos (educacién y
salud), agua, drenaje vy electricidad.?* Especificamente en el caso
de la inversién gubernamental en la Gltima década se ubicé: 1. en
la politica econémica, como una variable de ajuste dentro de las
reducciones presupuestales de los tres niveles de gobierno, par-
ticularmente las federales, y el retiro de la inversién del gobierno
federal en actividades productivas, que implicé una disminucién
de recursos en este renglén* (véase el cuadro 4) y 2. en la politica

31La informacién es citada en Roberto Gonzalez Amador, “Pobres extremos,-28
por ciento de mexicanos”, en periédico La Jornada, domingo 13 de febrero de 2000;
y Roberto Gonzdlez Amador, “B.M. 42.5 por ciento de los mexicanos sobrevive con
menos de dos dblares diarios”, periédico La Jornada, viernes 14 de abril de 2000.

% Habria que afiadir aquf que ademds del conjunto de politicas econémicas que
pudieran haber afectado los niveles de bienestar de la poblacién, una en especifico, la
de contencién de los salarios, véase Humberto Panuco-Laguette et al. (1997: 240, 258
y 265] y Fernando Cortés [2000: 612-613]. Oscar Altimir [2000: 209], sefiala que m4s
all4 de la represién salarial para propésitos de estabilizacién y recuperacién, se encuen-
tra la reforma de las relaciones laborales y los cambios en el funcionamiento del mer-
cado de mano de obra que afectan la desigualdad.

33Hasta 1996 éstas eran las tendencias que mostraban los datos que analiza
Boltvinik [2000: 583, 586 y 604].

31 Al respecto el Banco Mundial [2001: 69] sefiala que “la infraestructura parece
haber sido un invitado no bienvenido en Los Pinos en los ultimos seis afios (de la
administracién del doctor Zedillo). Mientras el gobierno enfocé sus esfuerzos sobre
¢l equilibrio presupuestal y la estabilizacién de la cuenta corriente después de la crisis
de 1994-1995, la infraestructura fue detenida. Se not¢é al respecto, que la inversion
publica en México ha mostrado una tendencia irregular, aparentemente guiada més
por los precios del petréleo que por necesidad]...]".

M Constantino Pérez Morales



social, dentro del replanteamiento de la participacién del gobier-
no federal, por medio la descentralizacién de recursos.

Participacion de los diferentes niveles
de gobierno en Oaxaca

Con el objeto de tener un marco mas preciso de la forma en que se
han relacionado los tres niveles de gobierno en el estado de Oaxaca,
resulta necesario apreciar las circunstancias que rodean.sus finan-
zas publicas, y el papel que desempefa en ellas y en el propio
desarrollo del estado el gobierno federal.

Utilizando las estadisticas disponibles,®* encontramos que el
peso del gasto federal resulta determinante dentro del total de
recursos publicos, con 86% en promedio entre 1994 y 1999, ubi-
candose en segundo lugar el gobierno del estado con 10% y en
tercero los municipios con 4%, aunque este tltimo mostré incre-
mentos importantes al pasar de 2% en 1994 a 5% en 1999, sus-
tentado en un aumento en términos reales de 180% (véase el
cuadro 5).

En el proceso de descentralizacion del gasto federal, es posible
observar, basados en los mismos datos estadisticos, que de los
recursos del gasto programable federal ejercido en el estado de
Oaxaca, el gobierno de la entidad pasé de administrar 5% en 1994
a 42%,%* en 1999, lo que sumado a sus gastos de administracién y
obra publica, lleva a que del gasto total de los tres niveles de go-
bierno, el gobierno estatal pase de administrar 15% en 1994 a 45%
en 1999 .37 Estos ultimos datos sumados a los gastos de los muni-

35E] gasto federal se refiere al gasto programable ¢jercido en Oaxaca; el estatal a
los egresos efectivos ordinarios sin incluir el rubro de transferencias, esto es, se toman
en cuenta aqui los gastos administrativos y de obra publica, los datos se toman asf
debido a que en el rubro de transferencias se ubican las participaciones a municipios
y los recursos federales descentralizados, como el ramo 33 federal, permitiendo esto
no duplicar las cifras que se registran en los otros dos niveles de gobierno; vy, final-
mente, para el caso de los municipios se incluyeron a los egresos efectivos ordinarios
(gastos administrativos, obra ptiblica y transferencias). (Véase el cuadro 5.)

36 Este dato se refiere al rubro de otras transferencias dentro del rubro transferencias
correspondientes al gasto ordinario total del gobierno del estado (véase el cuadro 6).

37 A esta cifra habria que restar los recursos del ramo 33 que van dirigidos y son
administrados directamente por los ayuntamientos en los fondos referidos al fondo
de infraestructura social municipal y el fondo de fortalecimiento de los municipios.
Aqui lo presentamos unido debido a que las fuentes consultadas no lo desglosan.

Federalismo fiscal en la perspectiva de Oaxaca i)
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cipios nos daria que estado y municipios pasaron de administrar
17 a 50% en esos mismos arios (véase el cuadro 6).

Esta gran descentralizacién de recursos que ha llevado consigo
mayores responsabilidades al gobierno del estado y a los muni-
cipios de Oaxaca, que si bien no se expresan en un desequilibrio
de sus finanzas al final de cada ejercicio fiscal, si ha coincidido
con una elevacién de la contratacién y amortizacién de deuda en
términos reales, especialmente en la crisis de 1995, que en el caso
del estado ha implicado en el periodo 1990-1999 un aumento del
uso del endeudamiento en 2.7 v 4.5 veces en lo que toca a amorti-
zaciones. Esto resulta importante en las finanzas de este estado,
pues los pagos de deuda publica y el endeudamiento equivalen a
porcentajes cercanos a 60%, tanto de los egresos netos del afio
como de los ingresos efectivos propios, respectivamente (véase el
cuadro 7)..

No obstante lo anterior, resulta innegable que en la perspec-
tiva de los gastos federales éstos han resultado con un saldo fa-
vorable para Oaxaca, tanto en lo referente a las participaciones,
que se ubican en su gasto programable y se identifican como
transferencias no condicionadas, como en el gasto programable,
donde se incluyen las transferencias condicionadas del ramo 33 del
presupuesto de egresos federal.

Asi, en lo relativo a las participaciones, los cambios en la
férmula de distribucién llevados a cabo en 1990, Oaxaca, en ¢l
contexto nacional, aumenté de manera significativa su partici-
pacién pasando de 1.8% en 1990 a 2.5% en 1999, aunque debe
sefialarse que en los 1ltimos afios ha mostrado una tendencia
decreciente pues en 1996 se habia alcanzado 2.8% de participa-
cién, lo que ha llevado a una menor disponibilidad de recursos
tanto del gobierno del estado como de los municipios*® (véase el
cuadro 4).

38 Esta elevacién de la participacién de Oaxaca en las participaciones federales no
se ha distinguido por ser un proceso continuo y homogéneo, ya que presenta cuatro
etapas, dos de elevacién y dos de reduccién: la primera va de 1980 a 1984 (pasé de 1
a 1.7%), afios en los que se establecen los fondos de fomento municipal y el fondo
financiero complementario; una reduccién entre 1984-1988 (disminuyé de 1.7 a 1.5%)

que coincide con las crisis econémicas de esos afios; otra elevacién de 1988 a 1996, que va
de 1.5 a 2.8% como resultado de los cambios en las férmulas de distribucién y de un

Federalismo fiscal en la perspectiva de Oaxaca ®
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Sin embargo, estos cambios han derivado en un aumento de
la dependencia del gobierno del estado de Oaxaca respecto a las
participaciones federales, ya que éstas han pasado de representar
78% de los ingresos efectivos ordinarios del gobierno sin incluir
las transferencias en 1990, a 91% en 1999. Esto se agudiza ain més
al sumar las participaciones y las transferencias, pues la propor-
cién dentro del ingreso ordinario total se eleva a 97% en 1999
(véase el cuadro 7).

Por su parte, los municipios de Oaxaca han mostrado tener una
menor dependencia de este tipo de ingresos, ya que las participacio-
nes representan 83% de sus ingresos ordinarios, aunque no pue-
de dejar de observarse que sus ingresos propios han manifestado
en los 1iltimos afios una disminucién. Cabe aclarar aqui, que no fue
posible calcular la importancia de los recursos transferidos del
ramo 33, por no contar con informacién desglosada al respecto
(véase el cuadro 8).

En este rengldn, las finanzas de las entidades y municipios
quedan sujetas a las variaciones de los ingresos federales, las
cuales han vivido sus momentos m4s dificiles en etapas de crisis
econdémicas del pafs cuando se acusan marcadas cafdas en términos
reales, por ejemplo, de 1994 a 1995 las participaciones se redu-
Jjeron en 5 400 millones de pesos en el nivel nacional, implicando
para Oaxaca una disminucién de 120 millones de pesos, aun
cuando su participacién en el total de recursos se estaba elevando
de 2.6 a 2.7% en esos mismos afnos, con motivo de los cambios én
su férmula de distribucién (véase el cuadro 4).%

Lo mismo se puede decir respecto al gasto programable fede-
ral gjercido en Oaxaca ya que ha mostrado un comportamiento

ambiente positivo en el crecimiento de la economia y finalmente la reduccién que se
presenta de 1996 a 1999 que va de 2.8% a 2.5%. Estos datos se calcularon a partir de la
informacién de los informes de los presidentes de la Reptblica, puede verse también el
cuadro 4. Sobre los antecedentes de los cambios en la Ley de Coordinacién Fiscal puede
verse Roberto Hoyo D’Addona, “Evaluacién de la Coordinacién Fiscal”, revista Indetec,
nim. 57, 31 de diciembre de 1988, pp. 20-28 y Pedro Aspe, “Intervencién en la clau-
sura de la xxi Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales”, en Cuadernos de Finanzas
Piblicas, nim. 1, Gobierno del Estado de Oaxaca, Secretarfa de Finanzas, Oaxaca, sep-
tiembre de 1991, p. 34.

39 De acuerdo con las cifras del cuadro 7, la reduccién es atin més elevada segtin
los registros del INEGI en sus estadisticas de finanzas publicas estatales y municipales.

M Constantino Pérez Morales
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ciclico que corresponde a la situacién de la economia, pues, por
gjemplo, entre 1994 y 1995, se redujo en casi 1 500 millones de
pesos en términos reales* elevdndose sobre lo alcanzado en 1994
hasta 1999, lo que se expres¢ ademds en una reduccién en su
participacién en el total nacional (véase cuadro 4).

Como un elemento de particular importancia destaca que si
bien Oaxaca resulta ser un estado con una participacion relevante
en los recursos para el combate a la pobreza, por arriba de 7% del
total nacional en la década de los noventa, después de un ascenso
en términos reales en el primer lustro, a partir de 1995, esos
recursos se redujeron de 560 millones de pesos constantes en
ese afio a 350 millones en 1998 y 430 millones en 1999 (véase el
cuadro 4).

La inversion gubernamental y el bienestar social
en Oaxaca en los anos noventa,
Elementos para la reflexion

Pensando en los montos de inversién destacan dos elementos, por
un lado, el que en Oaxaca por lo menos entre 1994 y 1999, este
concepto ocupé casi la tercera parte del gasto total (28%) de los
tres niveles de gobierno, sobresale que en el nivel municipal sig-
nificé dentro de su gasto 33%, 29% dentro del gasto programable
federal y 20% en el gasto del gobierno del estado (véase el cuadro 9);
y por otro, que al igual que en el terreno del gasto gubernamental
total resultan fundamentales los recursos de inversién federales,
pues aportan 88% en promedio para el periodo 1990-1999, en tanto

4 Cabe aclarar aquf que un elemento que también explicaria esa reduccién se
refiere a la desviacién que generé el rubro de inversién al disminuir 1 700 millones de
pesos, en particular, las productivas, donde se ubica la inversién de la supercarretera
de Cuacnopalan-QOaxaca, cuya ejecucién principal se dio en el afio de 1994, y como
es de esperarse no se tuvo en afios subsecuentes una inversién federal de tal magnitud
en el estado. Sin embargo, la reduccién se apreci6é también en el gasto educativo, que
habia mostrado una tendencia ascendente desde 1990, aun cuando su participacién
en el gasto total nacional disminuyé en términos porcentuales de 3.7% en 1990 a 3.5 en
1995, para volver a recuperar su tendencia ascendente a partir de 1996.

+1En 1994 el gasto programable federal en Oaxaca lleg6 a 5 630 millones de pesos
y en 1999 alcanzé 6 080 millones. En lo que toca a la participacién en el total nacio-
nal se pas6 de 2.45% en 1994 a 2.21% en 1997, llegando a 2.60% en 1999.

Federalismo fiscal en la perspectiva de Oaxaca i



que los recursos estatales 1o hacen con 8% y los municipales con
4% (véase cuadro el 2).

Sin embargo, ocurre que esta variable se ve afectada por las
politicas de restriccién, especialmente cuando las finanzas publi-
cas son afectadas por reducciones inesperadas en los ingresos, como
fue el caso de la crisis de 1995, que provocs que gn términos reales
no se hayan recuperado los niveles existentes en 1994. Incluso
para el caso del gobierno del estado, su inversién en términos
reales en la segunda mitad de los noventa mostré una constante
disminucién hasta llegar a constituir en 1999 la mitad de la obser-
vada en 1994 (véase el cuadro 2).

Dada la importancia que reviste la inversién federal en Oaxaca,
vale la pena hacer algunos comentarios adicionales al respecto,
tomando para ello los datos del cuadro 3.

En primer lugar, destaca que dicha inversién sigui6 las mismas
tendencias observadas en el pafs, el de ser utilizada como variable
de ajuste cuando las finanzas publicas se vieron en problemas, con
la diferencia de que en Oaxaca se presentaron afios en los que la
inversién aumenté significativamente, 1993-1994, especifica-
mente en el sector de comunicaciones y transportes.*

En segundo lugar, si bien es cierto que en el caso del sector
de comunicaciones y transportes la inversién federal en Oaxaca
mostrd crecimientos excepcionales en los afios 1993-1994, las inver-
siones en los sectores productivos se vieron reducidas de manera
importante en el periodo 1990-1999, como es el caso del sector
energético que disminuy6 en 326 millones de pesos, el sector agro-
pecuario en 41 millones** y otras actividades econémicas que
incluyen el comercio, turismo y mineria, en 102 millones. Por lo
que cabe aqui preguntarse, {cuél ha sido el efecto que ha tenido
en el estado de Oaxaca, el que se haya reducido la inversién en
términos reales entre 1990 y 19997 Obviamente que para dar
respuesta a esta pregunta se deberd tener en consideracion el tipo
de uso que se habria hecho de la inversién, particularmente en el

+2Este mismo fenémeno se observé en la década anterior entre 1987 y 1988 en
el terreno de las inversiones en el sector energético.

43La situacién serfa atin més dramética si se considera que en 1980 este sector
recibfa en el estado de Oaxaca 400 millones de pesos en términos reales, lo que nos
hablarfa de una reduccién de més de 10 veces, respecto a 1999.

.} Constantino Pérez Morales
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afio de referencia y durante el periodo, es decir, si se trata de inver-
sién en construccién, rehabilitacién, mantenimiento o reparacion.

En tercer lugar, en contraposicion a la reduccién de la inversion
en actividades productivas se observa una tendencia ascendente en
la inversién federal en Oaxaca destinada a la funcién de desarrollo
social, que compensa dicha tendencia descendente, incluso permi-
tiendo que dentro de la inversién total nacional se pase de participar
con 2.9% en 1990 a 5.8% en 1999 (véanse los cuadros 3 y 4).

Este comportamiento de la inversion en las funciones de desarro-
llo social en Oaxaca adquirié caracteristicas particularmente
Importantes en el periodo que va de 1995 a 1999, ya que mientras
en el pais crecié 8% en términos reales, en el estado ha mostrado
aumentos continuos, alcanzando 120% en ese mismo periodo (véa-
se el cuadro 3), explicados en mayor medida por los recursos de
inversién del concepto Desarrollo Regional y Urbano, ya que aporta
para Oaxaca 88% del aumento de recursos en esta funcién y
casi 52% del aumento en todos los recursos de inversién destinados
al estado en ese periodo (véase el cuadro 3). Tal hecho se explica por
los cambios que se han presentado en la descentralizacién de recur-
sos hacia los estados y municipios a partir precisamente de 1996,
donde se utilizan féormulas que toman en cuenta indices de rezago
social v sus montos; a partir de 1998 se relacionan con lo obte-
nido en la recaudacién federal participable, dando un “piso” a
dicha inversién, lo que en la distribucién de recursos favorece
a estados como Oaxaca.

Reﬂexmnes sebre la relacién q]ue se establece
entre inversion gubernamenta
y el bienestar social en Oaxaca

Si bien es cierto que la informacién que hemos analizado nos
aporta el marco de referencia sobre el papel que desempeiia la
inversién gubernamental en el estado resulta necesario profundi-
zar en cémo repercute; para ello nos referiremos a los resultados
en el terreno del bienestar social.

Como va lo sefialamos nuestro andlisis toma en cuenta los
siguientes elementos:

n Constantino Pérez Morales



a) La inversién gubernamental programada por los gobier-
nos federal y estatal con cobertura municipal de 1990 a 1999, es
decir, aquella inversién que se canalizé especificamente a obras y
acciones en los 570 municipios de la entidad,* tomando hasta 1999
debido a que la inversién de ese afio pudo haber tenido efectos sobre
el nivel de bienestar de la poblacion. ’

b) El nivel de bienestar referido al indice de marginacién utili-
zado por el Consejo Nacional de Poblacién, lo que nos plantea una
relacién inversa respecto a aquél, es decir, mientras mayor es el
indice menor ser4 el nivel de bienestar.*> Al respecto, resulta nece-
sario sefialar que se ha tomado el indice de marginacién debido, por
una parte, a que incorpora cuatro dimensiones socioeconémicas: la
vivienda, los ingresos monetarios, la educacién y la distribucién de
la poblacién, considerando para ello nueve indicadores,* y por otra,
a que ha mantenido su metodologia de trabajo respecto a este grupo
de indicadores, utilizando informacién de los censos de poblacién de
1990 y 2000, periodo al que corresponde nuestro estudio.

+En el presente andlisis no se consideran las clasificaciones de inversién utilizadas
por la teorfa del desarrollo regional que analiza el efecto de la infraestructura en el
desarrollo econémico, debido a que su complejidad rebasa los objetivos de nuestro
estudio. Sin embargo, consideramos que incorporar en posteriores trabajos su propuesta
de clasificacién en infraestructura social y econémica permitird precisar de mejor mane-
ra su repercusién en el bienestar social de los habitantes de los municipios de Oaxaca.

45Para el Conapo [1993: 23] “el indice es una medida que valora dimensiones es-
tructurales de la marginacién social en México; identifica nueve de sus formas y mide
su intensidad espacial como porcentaje de la poblacién total no participante del disfrute
de bienes y servicios accesibles a los ciudadanos no marginados, cuyas cantidades y ca-
lidades se consideran minimos de bienestar en atencién al nivel de desarrollo alcanzado
por el pafs. Por consiguiente, el indice permite el andlisis integrado y comparativo del
impacto global que las carencias tienen en cada uno de los municipios, los cuales son
agrupados por grado de intensidad”.

4 E] fndice considera para ello nueve indicadores: poblacién de 15 afios o més
analfabeta; poblacién de 15 afios 0 mds sin primaria completa; ocupantes en viviendas
particulares sin drenaje ni servicio sanitario exclusivo; ocupantes en viviendas particu-
lares sin energfa eléctrica; ocupantes en viviendas particulares sin agua entubada; vivien-
das particulares con algtn nivel de hacinamiento; ocupantes en viviendas particulares
con piso de tierra; poblacién en localidades con menos de 5 000 habitantes; poblacién
ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos. Cabe sefialar que la utilizacién del
indice de marginacién resulta importante porque segiin el Conapo “capta y describe
la intensidad del fenémeno de la marginacién a partir del porcentaje de poblacién que no
participa del acceso a bienes y los servicios esenciales. La construccién de éste mediante
técnicas de andlisis multivariado, como es la de componentes principales, permite que el
indice de marginacién sea una medida-resumen que diferencia unidades de observacién
(estados, municipios y localidades) segiin el impacto global de las carencias. Asf, el indice
capta las desigualdades socioespaciales que surgen de los patrones de poblamiento, de
sus condiciones econémicas y sociales”, Conapo-Progresa, indices de Marginacién, 1995.

Federalismo fiscal en la perspectiva de Oaxaca )



¢) La poblacién ocupada en el sector agropecuario y la que lo
hace en los sectores no agropecuarios; esto con el objeto de apre-
ciar como ¢l también guarda relacién con el bienestar social,
considerando la relacién que tiene con el grado de desarrollo eco-
némico.

d) La tasa de crecimiento intercensal de la poblacién, pues des-
de nuestro punto de vista incide en el bienestar social, ya que su
dindmica se expresa en la demanda de servicios publicos e infra-
estructura para el desarrollo de las actividades productivas gene-
radoras de empleo.

Un primer acercamiento a los datos estadisticos nos indica
que en Oaxaca entre 1990 y 2000 hubo 282 municipios (49.5%
de los 570 existentes en el estado) con 63% de la poblacién (véanse
el cuadro 1 y la gréfica 1) que elevé su indice de marginacién, es
decir, disminuy6 su nivel de bienestar, y tuvieron como principal
caracteristica el haber recibido en términos per cdpita la menor
inversién promedio entre 1990 y 1999 (véase la gréafica 2), carac-
terizdndose adem4&s de acuerdo con la gréfica 3, porque entre
1990 y 2000 su poblacién ocupada en el sector agropecuario se

GRAFICA 1

PARTICIPACION (%) DE LA POBLACION
POR GRUPOS DE MUNICIPIOS

120 §
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W Total 570
[ 282 con reduccién de bienestar

] 288 con aumento de bienestar

Fuente: Elaborada con censos de poblacion 1990 y 2000 y gobierno del estado.
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GRAFICA 2

INVERSION PER CAPITA (PESOS)
POR GRUPOS DE MUNICIPIOS
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W Total 570
[l 282 con reduccién de bienestar
[[] 288 con aumento de bienestar

Fuente: Elaborada con censos de poblacién 1990 y 2000 y gobierno del estado.

GRAFICA 3

PORCENTAJE DE POBLACION OCUPADA EN EL SECTOR AGROPECUARIO
1990 Y 2000

1990 2000

Bl Total 570
[l 282 con reduccién de bienestar
[[] 288 con aumento de bienestar

Fuente: Elaborada con censos de poblaciéon 1990 y 2000 y gobierno del estado.

redujo en menor proporcion (pasaron de 48 a 3%) que los muni-
cipios que elevaron su bienestar (disminuyeron de 62 a 46%), e
incluso por abajo del promedio estatal (bajaron de 53 a 41%).
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Ademas este grupo de municipios observé una tasa promedio
de crecimiento intercensal de poblacién (1.28%) por abajo del pro-
medio estatal (1.31%), para el mismo periodo 1990-2000 (véase
la grafica 4).

Para analizar més a detalle la informacién, agrupamos los
municipios del estado por rangos de poblacién;*” de acuerdo con
esto es posible observar en cuanto a la inversién que entre 1990
y 1999 los municipios que vieron reducir su bienestar, si bien
recibieron 57% del total de los recursos, en términos per cdpita
se ubicaron por abajo del promedio estatal, estando muy alejados
de los municipios que elevaron su nivel de bienestar.*®

GRAFICA 4
TASA DE CRECIMIENTO INTERCENSAL
POR GRUPOS DE MUNICIPIOS
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Fuente: Elaborada con censos de poblacién 1990 y 2000 y gobierno del estado.

Tal situacién se hace ain més patente en los municipios:

a) Que se ubican en el rango de 2 500 a 14 999 habitantes,
donde se agrupa casi la cuarta parte de la poblacién del estado
(véase la gréfica 5), ya que recibieron 19% del total de recursos (véase

47Los rangos establecidos fueron de O a 2 499 habitantes; de 2 500 a 14 999;
de 15 000 a 49 999 y 50 000 y maés.

1 Los municipios que disminuyeron su nivel de bienestar recibieron en promedio
3 166 pesos, el promedio estatal fue de 3 500 pesos y los municipios que aumentaron
su bienestar alcanzaron los 4 076 pesos.

i Constantino Pérez Morales



GRAFICA 5

MUNICIPIOS POR RANGOS:
PARTICIPACION DE SU POBLACION EN EL TOTAL ESTATAL
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Fuente: Elaborada con datos del iNecl, Censo de poblacion 1990 y 2000.

la gréafica 6) y en términos per capita se ubicaron en niveles muy
inferiores al promedio estatal (véase la grafica 7), s6lo comparable
a los recursos per cdpita que recibieron los municipios ubicados
en el rango de 50 000 y mas habitantes.

GRAFICA 6

MUNICIPIOS POR RANGOS: PARTICIPACION DENTRO
DE LA INVERSION TOTAL ESTATAL
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gobierno del estado, datos histéricos.
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b) Con una poblacién mayor a 15 000 habitantes, pues aque-
llos que redujeron su nivel de bienestar, donde se concentra alrede-
dor de 33% de la poblacién (véase la gréafica 5), recibieron 31% del
total de recursos (véase la grafica 6) y en términos per cdpita o
estuvieron muy cerca del promedio estatal o se ubicaron en forma
significativa lejos de €l*° (véase la gréfica 7).

GRAFICA 7
MUNICIPIOS POR RANGOS: INVERSION PER CAPITA (MILES DE PESOS)
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gobierno del estado, datos historicos.

Considerando el tipo de ocupacién de la poblacién de los mu-
nicipios, se observa que entre 1990 y 2000 en Oaxaca, los muni-
cipios que disminuyeron su nivel de bienestar no sélo redujeron
en menor cuantia (nueve puntos) la participacién de su pobla-
cién ocupada en el sector agropecuario (véase la grafica 8), sino
que ademads manifestaron el mismo fenémeno en lo referido a la
poblacién que ganaba de cero a dos salarios minimos (dismi-
nuyeron en cinco puntos, véase la grafica 9). En sentido opuesto se
encuentran los municipios que aumentaron su bienestar, es decir,
la participacion de su poblacién ocupada en el sector agropecua-
rio disminuyé en mucha mayor proporciéon (16 puntos, véase la

19 Los municipios que disminuyeron su bienestar recibieron en el grupo de 15 000
a 49 999 habitantes 3 700 pesos y los del grupo de 50 000 y mé&s habitantes llegaron a
2 700 pesos, el menor promedio estatal.
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grafica 8), lo mismo que su poblacién que ganaba hasta dos
salarios (se redujo en 11 puntos, véase la grafica 9).
Finalmente, en lo relativo a las tasas de crecimiento poblacio-
nal, se aprecia que en aquellos que disminuyeron su bienestar, el
grupo cuya poblacion es mayor a los 15 000 habitantes, donde se

GRAFICA 8
PORCENTAJE DE POBLACION OCUPADA EN EL SECTOR AGROPECUARIO
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GRAFICA 9

PORCENTAJE DE POBLACION OCUPADA
QUE VA DE 0 A 2 SALARIOS MINIMOS
1990 Y 2000

85 <

79
76 -

60 - e - — —
1990 2000
B Total 570 [I] 282 con reduccion de bienestar

[[] 288 con aumento de bienestar
Fuente: Elaborada con datos det ineGl, Censo de poblacién 1990 y 2000.

Federalismo fiscal en la perspectiva de Oaxaca m



concentra 33% de la poblacién del estado, observa tasas de creci-
miento poblacional superiores a la media del estado.>® Por el
contrario, dentro de los municipios que elevaron su bienestar se
puede sefialar, por una parte, que no cuenta con municipios ma-
yores a 50 000 habitantes y por otra parte, que dentro del rango
de 15 000 a 49 999, sus municipios, aunque tuvieron la tasa de
crecimiento poblacional més alta (2.3%), superior a la media
(1.3%), solo participaba con 9% de la poblacién de la entidad.

GRAFICA 10

MUNICIPIOS AGRUPADOS POR RANGO
TASA DE CRECIMIENTO POBLACIONAL EXPRESADA EN PORCENTAJE
1990-2000
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Conclusiones

En el marco del federalismo, es decir, de la participacién de los tres
niveles de gobierno, resulta fundamental, para apreciar los alcan-
ces de sus politicas econémicas y sociales, reflexionar desde el punto
de vista regional, que en el caso particular de nuestro pais, nos per-
mita explicarnos, {por qué se mantienen las diferencias regionales,
si no es que se ahondan, que en el fondo implican diferencias en
el nivel de bienestar de los habitantes que viven en ellas?

sula tasa de crecimiento poblacional intercensal en el estado entre 1990 y 2000
fue de 1.31%, la de los municipios que disminuyeron su nivel de bienestar en el rango
de 15 000 a 49 999 fue de 1.37% y la del rango de 50 000 y mas fue de 1.79%; por su
parte los municipios que elevaron su bienestar, que sélo se ubican en el grupo de 15 000
a 49 000 habitantes tuvieron una tasa de crecimiento de 2.32 por ciento.
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La teoria del desarrollo regional, nos abre una puerta de par-
ticular importancia en lo relativo a la relacién que se establece entre
la inversién y el desarrollo econémico, que toma como referencia
los anélisis de Hansen [1965al, para ver mds all4 de la simple
distribucién de los recursos publicos, ya sea en su generacién o
aplicacién de los mismos, lo que invita a indagdr los efectos reales
en las regiones; en el caso de Oaxaca, en sus municipios.

Se pretende orientar este punto de vista basado en esta teoria,
en un terreno que va mds alla de la apreciacion de los indicadores
econdmicos, para incorporar elementos de bienestar social. Para ello
tomamos como referencia especifica el estudio de Meadows y
Jackson [1984], utilizando las variables de tasa de crecimiento pobla-
cional, sector de ocupacién de la fuerza de trabajo y la inversién
programada de los tres niveles de gobierno, todo ello con referencia
a los municipios de Oaxaca.

La perspectiva sobre el objeto de estudio se amplia cuando
consideramos el marco econémico y social en el que se ha desen-
vuelto, llegdndose a apreciar que en un entorno desfavorable de
inestabilidad econémica, provocada tanto por factores propios a
nuestra economia o ajenos a ella, y de politicas que en el terreno
econémico afectan el nivel de bienestar de la poblacién, particu-
larmente en el terreno del ingreso, suavizadas por politicas so-
ciales que elevan ese bienestar en cuanto a la disponibilidad de
servicios publicos, que se ven severamente afectadas en momen-
tos de fuertes presiones sobre los recursos de los tres niveles de
gobierno. En Oaxaca las politicas de gasto publico federal, que
desempefian un papel determinante en el desarrollo del estado,
han mostrado tendencias diferentes a lo largo de la década de los
noventa, pues, en tanto las participaciones aumentaron positi-
vamente, el gasto programable mostré variaciones prociclicas duran-
te la misma y una tendencia ascendente a finales de ella, destacando
que en términos reales los recursos destinados a la disminucién de
la pobreza fueron menores en el segundo lustro respecto al primero.

Particularizando en lo relativo a la inversion, destaca que a ese
ambiente general se suma el hecho de que aun cuando ésta fue uti-
lizada como una variable de ajuste en las finanzas publicas, en
Oaxaca represento casi la cuarta parte de los recursos ejercidos, con
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un peso determinante de los recursos federales, los cuales cambia-
ron su orientacion hacia las funciones de desarrollo social, particu-
larmente al desarrollo regional y urbano, donde a partir de 1996 se
han utilizado férmulas de distribuciéon que consideran indices de
rezago social. Aunque se abre aqui una linea de andlisis referida a
‘cudl ha sido el efecto de la reduccion, en términos reales de la inver-
sién federal dirigida a la inversién productiva en el estado?

En este contexto, al reflexionar sobre los elementos que se
relacionan con el nivel de bienestar de la poblacién, es posible
observar que:

a) Los 282 municipios que elevaron sus indices de margina-
cién entre 1990 y 2000 (49.5% del total estatal) con 63% de la
poblacién:

* Recibieron en términos per cdpita menor inversién en el
periodo 1990-1999.

* Su poblacién ocupada en el sector agropecuario se redujo
en menor proporcién que aquellos que elevaron su nivel de
bienestar.

* Su tasa de crecimiento poblacional fue semejante al prome-
dio estatal, aunque en aquellos municipios por arriba de los
15 000 habitantes su tasa de crecimiento poblécional se ubi-
c6 sobre el promedio estatal, agrupando 33% de la poblacién
total del estado.

b) Los 288 municipios que disminuyeron sus indices de mar-
ginacion entre 1990 y 2000 (50.5% del total estatal) con 37% de
la poblacién:

* Recibieron en términos per cdpita mayor inversién en el
periodo 1990-1999.

* Su poblacién ocupada en el sector agropecuario se redujo
en mayor proporcién que aquellos que disminuyeron su
nivel de bienestar.

* Su tasa de crecimiento poblacional estuvo por arriba del
promedio estatal, determinada en particular por los municipios
ubicados en el rango de 15 000 a 49 999 habitantes, donde
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se agrupaba sélo 9% de la poblacién total del estado, en tanto
que la poblacién que crecié por debajo del promedio estatal
(con municipios hasta de 14 999 habitantes) agrup6 29% de
la poblacién del estado.

Estos elementos confirman en términos generales nuestra hip6-
tesis, pues se observa que los municipios que elevaron su bienes-
tar tuvieron una inversién per cdpita mayor, y su poblacién en
el sector agropecuario se redujo en mayor proporciéon que el prome-
dio estatal, teniendo tasas de crecimiento poblacional por abajo del
promedio estatal en un grupo de municipios (con poblacién menor
a 15 000 habitantes) que sumaba casi la cuarta parte de la pobla-
cién del estado.

O en sentido inverso a esto, la hipétesis también se confirma
en lo general con los datos estadisticos observados, pues el nivel de
bienestar disminuye en los municipios que tuvieron menor inver-
sién per capita; su poblacién ocupada, en el sector agropecuario
ademas de tener un peso significativo, disminuye en menor pro-
porcién que el promedio estatal entre 1990 y 2000, presentando
tasas de crecimiento poblacional por encima del promedio del
estado, en los municipios mayores a 15 000 habitantes, los cua-
les agrupaban 33% de la poblacién del estado.

Esta serie de elementos nos permiten afirmar que en la orien-
tacion de la inversion publica, deben tenerse en cuenta politicas de
aplicacion regional diferenciadas, de acuerdo con las caracteristicas
propias de las regiones y con mayor precisiéon de los municipios,
es decir, no sélo hay una continua necesidad de “mas inversién”
sino fundamentalmente de “mejor” inversién.>! En esta perspec-
tiva, debera valorarse con precisién cudles son los sectores en los
que se incidird y la manera en que se coordinaran los diferentes
niveles de gobierno, con el objeto de que los recursos sean aplica-
dos por el mas apropiado para ejercerlos. En tal sentido, resulta
imprescindible la definicién de una planeacién concertada entre
los tres diferentes niveles de gobierno para alcanzar en conjunto
el fin primordial de elevacién del bienestar de la poblaciéon.

51Aguilar [1993: 42] plantea una conclusion semejante en su estudio.
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Capitulo 10

royectos de Infraestructura Productiva
con Impacto Diferido en el
Registro de Gasto (Pidiregas)

Beatriz Martinez Dominguer*
José Luis Espinosa Bermejo*
Alberto Martiner*

Introduccion

Como resultado de la austeridad del presupuesto gubernamental
que ha prevalecido en las dos ultimas décadas,! especificamente
del gasto de capital, la infraestructura productiva de la actividad
econémica ha experimentado un fuerte rezago, fenémeno que
impide cumplir con la demanda presente y futura. Esta situacién
condujo al gobierno federal a la busqueda de nuevos esquemas
para la obtencién de financiamiento que complementaran los
recursos presupuestarios canalizados a la inversidon productiva,
lo que dio origen a los Proyectos de Infraestructura Productiva con
Impacto Diferido en el Registro del Gasto (Pidiregas). Al final del
trabajo presentamos un anexo con dos rubros, el primero con base
en la normatividad y el segundo con disposiciones juridicas.
Aqui se analiza sucintamente la importancia de este sistema
de financiamiento en la capitalizacién del sector energético; su
evolucidn, expectativas y riesgos para las finanzas publicas.

Origen y caracteristicas de los Pidiregas

Los Pidiregas también denominados Proyectos Financiados, se
introdujeron en 1997 con el propésito de encargar a empresas

*Personal de investigacién de la Asociacién Nacional de Egresados de la unam
para el Desarrollo Rural (Aneunamder).

'La manera de financiar el gasto deficitario del gobierno se ha sustentado fun-
damentalmente en el endeudamiento publico, estimado para el afio 2002 en 0.65%
anual del piB, equivalente a 39 961.35 millones de pesos.
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privadas y sociales proyectos puiblicos que financiaran obras de
largo plazo sin que repercutieran en el gasto publico en su etapa
de construccién.? El novedoso mecanismo de financiamiento en-
comienda la realizacién de obras de infraestructura a agentes
privados, quienes deben cumplir con las especificaciones requeridas
por la entidad publica contratante. El financiamiento del proyecto
durante el periodo de construccion estd a cargo de los agentes
privados, quienes al entregar éste a satisfaccion de la entidad con-
tratante, son retribuidos de acuerdo con un esquema de financia-
miento previamente acordado.

Mediante la inversién financiada, las obligaciones de pago por
parte del sector publico se realizan con el flujo de recursos que
genere la operacion de las obras después de ser recibidas. La inver-
sién financiada se concentra en Petréleos Mexicanos (Pemex) v la
Comisién Federal de Electricidad (cFe), porque en éstos se encuen-
tran los proyectos estratégicos y prioritarios que generan los
recursos para cubrir su financiamiento.

Este compromiso de carécter contractual es de dos tipos: directo
y condicionado, por lo que la inversién derivada de estas formas de
obligacién gubernamental se denomina de la misma forma.

La primera, llamada “inversién directa”, establece que la enti-
dad publica contratante, adquiere y liquida el activo a las empresas
del sector privado o social encargadas de su realizacién, con base
en una estructura financiera previamente acordada.

La segunda, llamada “inversién condicionada”, implica &l
compromiso de la entidad gubernamental de adquirir los bienes
producidos con los activos de las empresas privadas y, eventual-

2El antecedente de los Pidiregas se encuentra en los proyectos extrapresupuesta-
les que inicié la administracién ptiblica de Carlos Salinas de Gortari, y se referfan
fundamentalmente a carreteras concesionadas y plantas de energia eléctrica. Los
proyectos extrapresupuestales surgieron con el propésito de permitir la participacion
de capital privado en la construccién de infraestructura bésica mediante instrumen-
tos de concesion y de arrendamiento financiero. Bajo este marco, se establecié que
cuando los proyectos de referencia correspondan a entidades incluidas en el presu-
puesto de egresos de la federacién, se mencionen de manera especial en el proyecto
que se presente a la Honorable Cdmara de Diputados. Ademds, e} servicio de su financia-
miento debe considerarse preferente ante nuevas contrataciones de créditos para ser incor-
porados en los presupuestos de los afios posteriores, hasta finalizar los pagos relativos.
De esta forma se vinculan de manera directa los ingresos futuros de estos proyectos
con la amortizacién de los recursos.
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mente, se asume la adquisicion del activo, inicamente en el caso de
incumplimiento de pago o alguna causa de fuerza mayor.

En ambos casos, el sector privado tiene la certidumbre de que
los beneficios estimados para ambos tipos de inversiones, uno moti-
vado por la venta del activo y el otro por la venta del producto,
seran realizados en su totalidad. }

A partir de 1997, el financiamiento de los Pidiregas se ha
constituido en complemento de la inversién presupuestaria. Esta
modalidad de financiamiento no modificé la tasa de inversién
publica, medida como proporcién del pis, la cual se ha mantenido
estable durante los tltimos afios. Lo que si es notorio es una
transformacién dréstica en la composicion del financiamiento de
la inversién publica: la proporcién de la inversién financiada
crece de manera extraordinaria, de representar 7.2% de la inver-
sién publica total en 1997 aumenta gradualmente a 38.6% en el
afio 2001, y en contraste se revela una contraccién de la inver-
sién presupuestaria, al reducirse de 92.8 a 61.4% en los mismos
afios (véase el cuadro 1).

Cuapro 1

MEXICO: TASA DE INVERSION PUBLICA Y SU DISTRIBUCION
POR TIPO DE INVERSION, 1997-2001 .

(Participacion)
Inversion Inversion

Inversién Inversidn presupuestaria. financiada.

total total Participacion Participacion

Periodo piiblica/piB ptblica porcentual porcentual
1997 3.5 100.00 92.8 7.2
1998 3.4 100.00 81.9 18.1
1999 3.6 100.00 71.0 29.0
2000 3.6 100.00 72.6 27.4
2001 3.4 100.00 61.4 38.6

Fuente: shcp, Cuenta de hacienda publica federal, 1997-2001.

Puesto que la inversién financiada se concentra en el sector
de energia, se puede sefialar entonces que la inversién publica
correspondiente a este sector ha desplazado, en términos relati-
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vos, a la infraestructura destinada a otros sectores (comunicacio-
nes y transportes, educacién, infraestructura hidraulica, etcétera).

En cuanto al comportamiento de la proporcién que representa
la inversién financiada con respecto a la inversion total, la inver-
sién presupuestaria y el gasto neto, se observa que, entre 1997
y el afio 2001, cada uno de estos indicadores se ha incrementado
sustancialmente (véase el cuadro 2).

Bajo este esquerna de financiamiento se tiene que en los Gltimos
cinco afios la inversién presupuestaria manifiesta una disminucion
en su participaciéon porcentual dentro del total de la inversién fisica,
aumentando la participacién de la inversion financiada.

La privatizacion de entidades paraestatales en el marco de una
politica de desregulacién gubernamental, que se acenttia particular-
mente a partir de 1989, redujo la participacion de la inversién pu-
blica en el monto total de inversién de la economia, representando
entre 1996 y 1999, tinicamente 15.2 por ciento (véase el cuadro 3).

La inversion financiada en el sector energético
Participacion del sector energético en el gasto federal

A partir de 1997, la inversién financiada se convirtié en un meca-
nismo de aprovisionamiento de inversién puablica en el sector de
energia como resultado de la baja inversién gubernamental que
padecio el sector energético por mas de tres lustros.

En las dos ultimas décadas el gasto neto devengado ha experi-
mentado un lento crecimiento al obtener una tasa de 1.7% prome-
dio anual entre 1980 y 2001, ésta se vuelve negativa en el periodo
1988-2001, cuando se obtiene un coeficiente de —0.6% promedio
anual. Uno de los cambios m4s significativos que se manifiesta
en el gasto federal es la redistribucion entre los conceptos del
gasto programable: las funciones productivas disminuyen su
peso relativo en el gasto neto total al pasar de 31.4% en 1998 a
25.9% para el afio 2001, encauzandose el gasto pablico principal-
mente hacia funciones de desarrollo social, en tanto que el gasto
canalizado a la gestién gubernamental se sostiene sin cambios
significativos (véase la grafica 2).

1l Beatriz Martinez Domfnguez, José Luis Espinosa Bermejo y Alberto Martinez
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CuAaDRrO 3

INVERSION POR SECTORES
(Millones de pesos a precios de 2001)

Afo Inversién total Inversion publica
% del piB ’ % del piB

1988 700 436 18.7 117 894 16.8
1989 678 152 17.4 99 116 14.6
1990 738 222 18.0 114 830 15.6
1991 801 495 18.7 122 780 15.3
1992 869 378 19.6 115 680 13.3
1993 838 368 18.6 114 542 13.7
1994 911 050 19.3 127 492 13.3
1995 713 303 16.1 98 495 13.8
1996 829 432 17.8 106 091 12.8
1997 967 906 19.5 120 308 12.4
1998 1088 687 20.9 92 879 8.5
1999 1148 244 212 83 399 753

Fuente: Cdmara de Diputados, Estadisticas histdricas del gasto pablico federal 1980-2000.

GRrAFICA 1
TASAS DE INVERSION FINANCIADA
1997-2001
% %

70.0 - ~7.0
60.0 - 5% 6.0
50.0 - - 5.0
40.0 - -4.0
30.0 - = R
20.0 - 204 37.7 -2.0
100 ¥ . o L 1.0
0.0 (. - : . . . 0.0

1997 1998 1999 2000 2001
[ Inversién financiada/inversion total ‘
[ Inversién financiada/inversion presupuestaria
-= Inversion financiada/gasto neto

Fuente: sHcp, Cuenta de hacienda pablica federal, 1997-2001.
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Dentro del gasto neto total devengado, el gubernamental
canalizado al sector energfa manifiesta una reduccién sistematica
durante el periodo 1980-2001: entre 1980 y 1990 su participacién
en el total fue de 26.3%; para el periodo 1991-2001 disminuye
22.2%, y en el subperiodo 1995-2001 se reduce a 21.5 por ciento.

Asimismo, en términos absolutos el gasto en el sector energfa
manifiesta un decremento de 0.4% promedio anual entre 1980
y 2001, mismo que se manifiesta particularmente entre 1980 y
1994, en el cual se obtiene una tasa de —1.7% promedio anual;
en el periodo 1995 y 2001 existe una recuperacién al obtener una
tasa de 3.2% promedio anual, sin embargo, los montos asignados
a precios constantes en el afio de 2001 apenas representan
83.03% de los montos asignados en el afio de 1980.

GRAFICA 2

PARTICIPACION POR TIPO DE FUNCIONES EN EL GASTO PROGRAMABLE,
1998-2001

1998 1999 2000 2001

[ Funciones productivas
3 Funciones de desarrollo social

Il Funciones de gestién gubernamental

Fuente: sHce, Cuenta de hacienda publica federal, 1997-2001.

Entre las razones del restringido presupuesto de que han sido
objeto las dos principales entidades energéticas del pais como son
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Petréleos Mexicanos y la Comision Federal se destacan las si-
guientes:

Permex

De 1982 a la fecha, la paraestatal se ha convertido en una empresa
recaudadora, al aportar grandes sumas de dinero al gobierno
federal. Todavia en el afio 2001 Pemex pagé por concepto de impues-
tos la suma de 334 000 millones de pesos, cifra que representa
37% del ingreso total del gobierno mexicano. La paraestatal es
una empresa con un alto excedente econémico, cuyas utilidades no
le son devueltas a la empresa en forma de inversién. Este proce-
dimiento la ha llevado al estrangulamiento.

De 1980 a 2001, el gasto gubernamental canalizado a Pemex
manifiesta una progresiva disminucién, observando una tasa de
decremento anual de 2.5% en promedio anual. Asimismo, mues-
tra una continua disminucién de la participaciéon conjunta del
gasto federal de Pemex que se destina al sector energia, de con-
tribuir con 66.2% 1980-1990, cae a 50.8% en el periodo 1991-
2001.

Otro factor importante que ha frenado la capitalizacién de la
paraestatal se presenta en la exportacién de petréleo, al cual no
se le agrega ningtin valor por carecer de refinerias. De esta forma se
ha exportado el crudo sin agregarle ningtn valor, adema4s las
reservas probadas se han desplomado. Hoy se importa gasolina:
por cada cinco litros que se consumen en el pais uno viene de
Estados Unidos; asimismo, se importan 600 millones de pies ctbi-
cos diarios de gas. Del combustéleo consumido en México, 29%
se importa.

En total se importa un equivalente a 9 000 millones de dbla-
res anuales en productos petroquimicos.

Sin embargo, después de la crisis de los afios 1994-1995, la
economia mexicana experimenta una etapa bonancible como
resultado de la recuperacion asiatica y de la sustancial mejoria de
la economia estadounidense. Esta etapa de recuperacién de la
economia mundial genero la expansion de la demanda externa de

I Beatriz Martinez Dominguez, José Luis Espinosa Bermejo y Alberto Martinez



petréleo mexicano, lo que a su vez exigié mayores requerimien-
tos de infraestructura en el sector de hidrocarburos. Asi, desde
1996 se inicia una recuperacion de la inversion en el sector petro-
lero como resultado del nuevo tipo de financiamiento de la inver-
sién publica: la inversién financiada.

Para el afio 2002 la inversion fisica autorizada a la paraesta-
tal es de 134 000 millones de pesos; a esto se le adicionan 9 200
millones para amortizacién de Pidiregas, por lo que la inversién
total es de aproximadamente 142 000 millones de pesos.

Comisidn Federal de Electricidad

El gasto de inversién en términos reales en la rama eléctrica
aumento6 2.5% promedio anual entre 1980 y 2001. Esta tasa de
crecimiento es resultado del incremento obtenido entre 1998 y
2001, periodo en ¢l cual la inversiéon gubernamental creci6 15.5%
anual; si se eliminan estos afios el incremento en el gasto guber-
namental canalizado a la cFE seria de 0.8% anual entre 1980 y
1997.

En estos términos, la politica de gobierno para la industria
eléctrica se ha articulado en dos fases. Una, vinculada al apoyo
financiero y la reorganizacién administrativa de las empresas
publicas del sector de la energia —ya que con menores recursos
han incrementado su productividad, mejorado su desemperio
organizacional y garantizado el abasto suficiente de energia— y
la otra, caracterizada por la desregulacion y la apertura del mer-
cado a fin de atraer inversiones privadas.

Entre 1988 y 1996 los esfuerzos por favorecer el ahorro
publico y mejorar las finanzas gubernamentales dejaron pocos
recursos para mantener las inversiones publicas en el sector eléc-
trico. En esas condiciones, y frente a una demanda creciente, la
Unica forma de elevar la oferta del sector ha sido poner en prac-
tica diversas acciones para favorecer la realizacién de inversiones
privadas en el mercado y establecer politicas de costo-beneficio
que reflejen los ajustes en las condiciones de la oferta y la demanda
en el mercado eléctrico.

Proyectos de Infraestructura Productiva b



La argumentacién esgrimida para apoyar la transformacién de
la industria eléctrica nacional y permitir la participacién privada es,
en cierto sentido, la misma que se utiliz6 en las primeras etapas
del redimensionamiento del conjunto del sector paraestatal: moder-
nizar y mejorar las condiciones operativas de las empresas; redu-
cir la carga financiera que sus operaciones representaban para las
finanzas publicas y liberar recursos para actividades de gran
repercusion social.

Actualmente, alrededor de 40 empresas son duefias de plantas
generadoras de electricidad que, por medio del esquema Pidiregas,
venden la energfa a la paraestatal. Participan, entre otras, Mitsu-
bishi, Enertec, Intergen, Electricité de Francia, Unién Fenosa e
Hiberdrola.

Comportamiento de la inversion financiada

La inversién financiada ha tenido un comportamiento creciente
desde su inicio. En 1997, ésta ascendié a 0.3% del riB; 0.7%, en
1998; 0.9 y 1% en 1999 y 2000, respectivamente, y 1.3 por ciento
en 2001. Para 2002, se estimaba que el nuevo gasto de inversién
mediante Pidiregas se incrementaria 2.0% del pB.

En 2001, se autorizé una inversién para proyectos de largo
plazo por un monto de 384,980.2 millones de pesos, de los cua-
les debi6 ejercerse 68% al término del afio 2001. .

Para 2002, el importe total estimado a erogar para los pro-
gramas del sector energético, emprendidos con este tipo de finan-
ciamiento, fue de 466 937 millones de pesos que se erogaran de
acuerdo con la previsién realizada hasta el afio 2006. De esta
cantidad, 71% sera destinado a proyectos de Pemex y 29% res-
tante ser4 canalizado a proyectos de la Comisién Federal de Elec-
tricidad.

Proyectos financiados

En el caso de la crE, hasta el afio 2001 se promovieron 60 proyec-
tos bajo el esquema de financiamiento de las inversiones directas
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y 11 en el de Pemex; asimismo, se iniciaron 27 proyectos con
inversiones condicionadas en la CfE y uno en el caso de Pemex.

En relacién con este ultimo, los proyectos de optimizacién y
modernizacién del campo de Cantarell y la Cuenca de Burgos absor-
ben casi 44% de los recursos destinados a esa entidad. Estos proyec-
tos tienen como objetivo mejorar y ampliar la extraccién mediante
diversas etapas que modifican la infraestructura béasica de
produccién. Su efecto es fundamental para la plataforma petro-
lera del pais ya que aproximadamente 48% del crudo producido
en México proviene del campo petrolero Cantarell.

Al cierre de 2001 se tenfan terminadas 11 plantas nuevas que
componen el Proyecto Cadereyta. En Madero se obtuvo un avance
acumulado de 95.1%. En Tula se logré un adelanto acumulado
de 97.9% y en Salamanca de 95.2. En exploracién y produccién se
perforaron 449 pozos, cantidad 1.6 veces mayor que la de 2000
y casi igual a lo realizado en todo el trienio 1996-1998.

Por lo que respecta al sector eléctrico, los proyectos econémi-
camente m4as importantes de la Comisién Federal de Electricidad
son Samalayuca, Tuxpan y Altamira. Sin embargo, a diferencia
de la inversion en hidrocarburos, en conjunto estos proyectos no
concentran mds de 15% de los recursos totales destinados a este
sector.

Pago de proyectos

De 1997 a 2001, por cada 10 ddlares que el sector privado invirtié
en infraestructura petrolera y eléctrica, como parte de los Pidiregas,
el gobierno federal pag6 tres ddlares, o 30%, s6lo por concepto de
intereses. El saldo de la deuda de Pemex por Pidiregas al 31 de diciem-
bre de 2001 ascendi6é a 11 989 millones de délares, monto 20%
superior al total de la deuda interna y externa de Pemex, que
acumulé a la misma fecha 9 586 millones de délares.

Los compromisos de pago al sector privado por inversién
financiada contratados entre 1997 y 2001, ascendieron a 549 634
millones de pesos, equivalentes a 58 471 millones de délares a
un tipo de cambio promedio en 2001 de 9.4 pesos por délar. Sin
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embargo, entre 1997 y 2001 el gobierno federal pagd por inte-
reses 164 654 millones de pesos, es decir, 17 516 millones de
ddlares, lo que representa una tasa de interés de casi 30% (29.96).
De este total, a Pemex le correspondié pagar intereses por 12 903
millones de délares y a la cre 4 612 millones de ddlares. S6lo en
2002 Pemex cubrid intereses por 6 835.8 millones de pesos.

Por lo que hace al compromiso de pago a futuro, los proyec-
tos tienen diferente periodo de realizacion, previéndose la conclu-
sién y entrega de la mayor parte, en el caso del plazo mds largo
para el afio 2006, y estimandose su finiquito financiero para el
afio 2023. Por tal motivo, la obligacién gubernamental se extiende
hasta ese periodo. Los recursos de este tipo de financiamiento que
se han destinado a inversiones en el sector energético ascienden
en forma total a 466 936.7 millones de pesos a precios del aiio
2001, de los cuales 71.5% se canaliza a Petréleos Mexicanos y 28.5%
restante a la Comisién Federal de Electricidad. A la cifra mencio-
nada, se debe agregar un monto por 164 654.1 millones de pesos
por concepto de intereses, por lo que el total de obligaciones,
considerando el costo financiero de los proyectos, es por la can-
tidad de 631 590.8 millones de pesos hasta el aflo 2023.

Pese a esta gran transferencia neta de recursos publicos al
sector privado nacional y extranjero, cuyo costo financiero es
muy elevado, Pemex espera duplicar en el 2002 el financiamiento
en infraestructura por medio de los Pidiregas. ‘

Perspectivas de los Pidiregas

Conforme a la estructura financiera contratada para los proyec-
tos de inversién, se prevé para los préximos afios, una tendencia
creciente de las necesidades de flujo presupuestal. De cumplirse
las metas programadas para la utilizacién de este financiamien-
to, en los proximos afos existirdn mayores presiones sobre los
recursos presupuestarios alcanzando su mayor nivel en el afio
2007, periodo en el cual se estima amortizar por concepto del costo
financiero y capital cerca de 42 000 millones de pesos a precios del
afio 2000.
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Al realizar un célculo simple del efecto que tendra el pago de
esta forma de financiamiento sobre los recursos presupuestarios
de cada entidad, tenemos que, en el caso de Pemex, si se compara
cada una de las amortizaciones que se deben realizar hasta el afio
2023 se obtiene una relacion creciente hasta el afio 2007, periodo
en el cual representa 53% del gasto programable. Ademads, entre
el afio 2002 y el 2012, esa proporcién seria superior a 20%, lo
cual generard una amplia presién por el cumplimiento de obli-
gaciones, desplazando de esta forma los recursos de la inversién
presupuestaria.

Por su parte, los Pidiregas contratados por la crE tienen un
costo de 23 581 millones de pesos aproximadamente, de los cua-
les en el 2001 se amortizaron 4 505 millones, lo que representa
mas del presupuesto aprobado para entidades como Campeche o
Quintana Roo.

En 2001 habia 10 proyectos via Pidiregas que no habfan podido
ser licitados porque los inversionistas no estaban interesados en
participar, a pesar de que no corrian riesgo alguno, todo iba por
cuenta del gobierno y, adema4s, contaban con el pago diferido ase-
gurado por 20 afios, por lo menos.

No obstante que la inversién financiada contribuye a canali-
zar recursos para desarrollar infraestructura basica para el pais,
también puede ocasionar riesgos si las mismas no generan los
ingresos necesarios para cubrir la inversién inicial, podria en el
futuro, convertirse en deuda ptiblica, comprometiendo diversos
periodos de la administracién publica (véanse las gréficas 3, 4 y 5).

En 2001 la deuda publica reportada oficialmente fue equiva-
lente a 23% del P8, 1.411 billones de pesos, pero si a esa deuda se le
suman la deuda del 1paB (1.042 billones de pesos), las deudas del
iMss v del 1sSSTE (4.830 billones), y los pasivos de los Pidiregas
(183 000 millones de pesos), la deuda puablica equivale, en ese afio,
a 115% del p1B (poco més de 7 billones de pesos).

El monto real y elevado de la deuda actual, ya incluido el
pasivo del dinero usado por los Pidiregas y el Fobaproa-ipAB cons-
tituye desde ahora un ancla que impide el financiamiento del
desarrollo, al sustraer recursos para areas estratégicas de la acti-
vidad productiva.
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GRAFICA 3

ESTIMACIONES DE PAGO DE LA
INVERSION FINANCIADA DIRECTA TOTAL (PEMEX Y CFE)
(Millones de pesos del 2000)
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Fuente: stcp, Cuenta de hacienda publica federal, 1999.

GRAFICA 4

PEMEX: ESTIMACIONES DE PAGO
DE LA INVERSION FINANCIADA DIRECTA
(Millones de pesos del 2000)
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Fuente: sHcr, Cuenta de hacienda publica federal, 1999.
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GRAFICA 5

CFE: ESTIMACIONES DE PAGO
DE LA INVERSION FINANCIADA DIRECTA
(Millones de pesos de 2000)
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Fuente: stcp, Cuenta de hacienda publica federal, 1999.

Consideraciones finales

A lo largo de este trabajo se ha esbozado la estrategia de politica
econdmica ejercida por el gobierno federal para crear fuentes alter-
nas de financiamiento para las dos principales entidades energé-
ticas del pais: Pemex y la cFE.

Como ha sido examinado, a partir de 1997 la inversion
financiada se convirtié en un mecanismo de aprovisionamiento
de inversién publica en el sector de energia, marcando una etapa de
recuperacion en la capitalizacion de la infraestructura en el sector.

Sin embargo, dado el ritmo de incremento que la inversiéon
financiada ha experimentado en los ultimos seis afios es posible
que este tipo de inversion sea la forma de inversién publica preva-
leciente en el sector de energia en los préximos afios, lo que pue-

Proyectos de Infraestructura Productiva 1)



de traducirse en deuda puiblica. Este riesgo es latente ya que no
existe la informacién estadistica conveniente que permita una
evaluacién permanente del comportamiento de este tipo de finan-
clamiento.

Actualmente, la informacién estadistica de las finanzas publi-
cas es incompleta, por lo cual es urgente que se considere una conta-
bilidad amplia que incluya aquellas operaciones que se registran
fuera del balance publico. Concretamente, los registros fiscales
deben extenderse a operaciones como las relacionadas con los
proyectos de infraestructura de largo plazo —Pidiregas-, las obli-
gaciones del Instituto de Proteccién al Ahorro Bancario de los
programas de apoyo a deudores y la intermediacién de la banca
de desarrollo y de los fideicomisos de fomento. Con la inclusién de
estos rubros se haria evidente que las necesidades de financia-
miento del sector publico son considerablemente mayores.

Es necesario que las informaciones presentadas relativas a la
situacién econémica, las finanzas publicas y la deuda publica
relacionadas con los Pidiregas presenten ciertas caracteristicas
que permitan un adecuado andlisis y seguimiento de los proyec-~
tos, como son:

1. La cuantificacién financiera junto con el avance fisico de
cada uno de los proyectos, tanto en forma anual como acumu-
lada desde el inicio del proyecto.

2. La inversién registrada como deuda, para el presente afio
(Ley de Deuda Publica) y la reconocida para el largo plazo de
acuerdo con el total de activos entregados para la operacién.

3. Los términos contractuales pactados para la realizacién
de los proyectos de inversién considerados durante todos los
periodos.

4. El esquema del financiamiento adquirido para hacer frente
a los proyectos, en el que se especifiquen las caracteristicas y
condiciones de cada fuente.

5. Informacién sobre la generacién de ingresos de los proyec-
tos en operacién.

6. Informacién sobre la adquisicién de activos que se haya
llevado a cabo como resultado de la ejecucién de los términos de
los proyectos de inversién condicionada.
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7. Informacién sobre el cumplimiento de los plazos de reali-
zacién de los proyectos que se encuentren actualmente en fun-
cionamiento.

8. En el aspecto presupuestal, ante la necesidad de mayores
flujos de recursos fiscales para el cumplimiento de los compromisos
adquiridos, es necesario sefialar especificamente cudl seré el uso de
los recursos adicionales generados por los proyectos, a fin de evitar
mayores presiones sobre el gasto programable, lo que pondr4 en
evidencia la ejecucién de programas sustantivos desarrollados por
el sector publico.

Esta carencia en las estadisticas oficiales sobre finanzas pt-
blicas probablemente sea subsanada con el nuevo indicador fiscal
denominado Requerimientos financieros del sector publico, elabo-
rado a principios del 2002, que agrupa, entre otros, el balance
publico tradicional, el uso de recursos para financiar los sectores
privado y social mediante la banca de desarrollo, los requeri-
mientos financieros del 1PAB, una vez descontadas las transferen-
cias del gobierno federal, y los proyectos de inversién publica
financiados por el sector privado.

Anexo
A. Normatividad de los Pidiregas

Para adecuar el marco legal en el cual se desarrolla el financia-
miento para estos proyectos se modificé la Ley General de Deuda
Publica y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico.

Como todo empréstito contratado por el sector gubernamental,
los financiamientos otorgados a los proyectos de inversién produc-
tiva de largo plazo deben ser evaluados en los términos del articulo
73, fraccién vii de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, donde se establece que, los créditos contratados deben
generar un incremento en los ingresos publicos.?

3Esto requiere un andlisis minucioso del efecto que se tendrfa en términos del
costo-beneficio del proyecto: por un lado, los recursos generados especialmente en
el sector de hidrocarburos, son divisas que permiten llevar a cabo una expansién de la
actividad econémica al reducir las presiones en la balanza externa, ademds de satisfa-
cer necesidades de financiamiento publico; sin embargo, el costo diferencial por el
endeudamiento adicional reduce los beneficios del proyecto. El andlisis entonces debe
medir, para cada proyecto, cuél de estos elementos tiene mayor repercusién.
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El Manual de Normas Presupuestarias para la Administra-
cién Publica Federal, con propésitos de registro presupuestario y
contable, clasifica los proyectos de infraestructura productiva de
largo plazo en dos categorias: la primera, denominada inversién
directa, incluye aquellos proyectos en los que, por la naturaleza de
los contratos, se asume una obligacién inmediata y segura de adqui-
rir determinados activos productivos. La segunda, denominada
inversién condicionada, incluye proyectos en los que la adquisicién
de los activos de propiedad privada, esté condicionada a la mate-
rializacién de alguna eventualidad. Para la ejecucién de la primera
categoria, las entidades suscriben contratos en virtud de los cua-
les, al recibir los activos se obligan a liquidar su valor de adqui-
sicién, con base en un esquema de financiamiento previamente
acordado y autorizado.

Las obligaciones de pago con vencimiento en el ejercicio
corriente y el siguiente, se asumen como un pasivo que es regis-
trado en el sistema contable de la entidad y que, por tal razén, es
asumido por el sector publico, mientras que el resto de las obliga-
ciones pactadas a un plazo mayor se consideran como un pasivo
contingente y son registradas en cuentas de orden que, simple-
mente no muestran su efecto en la entidad.

La segunda categoria no implica un compromiso inmediato
y firme de inversién por parte de la entidad publica, sino la com-
pra de los bienes y servicios producidos con activos propiedad de
empresas del sector privado o social que se construyen con base*en
las especificaciones técnicas definidas por la entidad contratante.
Bajo determinadas condiciones explicitas en los contratos, prin-
cipalmente asociadas a incumplimientos de pagos o causas de
fuerza mayor especificamente previsto, la entidad queda obligada
a adquirir dichos activos. Es esa adquisicién condicionada la que
es susceptible de tener el tratamiento de proyecto de infraestruc-
tura productiva de largo plazo.

Para adecuar el marco normativo vigente se expidieron las
Normas para el Tratamiento Contable de las Inversiones de Pro-
yectos de Infraestructura a Largo Plazo y el Manual de Normas
Presupuestarias para la Administracién Publica Federal, este tl-
timo publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de mayo
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de 2000 y con modificaciones y adiciones que entraron en vigor
el 31 de diciembre de ese mismo afio.

El Manual de Normas para el Ejercicio del Gasto Publico Federal
sefiala las reglas para la autorizacién, ejecucién y registro presu-
puestario de los proyectos en cuestion, y es por medio de la circular
técnica NIF-09-A, emitida en julio de 1996 y modificada en 1999 por
la sucp, que se definen qué reglas para su tratamiento contable.
Especificamente en esta circular se precisa y define qué conceptos
deben considerarse pasivos directos de la misma y cudles son regis-
trados propiamente fuera del sistema contable de la misma,
mediante la utilizacién de un sistema de cuentas de orden.

B) Disposiciones juridicas

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Articulo 27, parrafo 6o. y articulo 73 seccién vii.
Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal:
Articulo 31, fraccs. x1v, xv, xv1 y xvil y articulo 37, fracc. x.
Ley Federal de las Entidades Paraestatales:
Articulo 58, fraccs. 1y 1.
Ley General de Deuda Publica:
Articulos 1o., 20., 40., 80., 90., 10y 18.
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico:
Articulos 13, 30y 42.
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal.
Articulos 20, 21, 38-A, 38-B, 84, 85 y 108-A.
Reglamentos interiores que emite la sHcp y de Contraloria y
Desarrollo Administrativo.
Disposiciones en materia presupuestaria que emite la sHcp.
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Capitulo 11

a politica fiscal como instrumento
de la politica econémica

Genaro Sanchez Barajas*

Introduccion

La politica fiscal es uno de los instrumentos que utilizan los tres
drdenes de gobierno para instrumentar anualmente la politica eco-
némica que le permite generar empleo, bienes y servicios, seguri-
dad, educacién y bienestar en general para la sociedad.

La politica fiscal entendida también como el conjunto de linea-
mientos para obtener los ingresos que requiere la hacienda publica
para solventar los programas de gobierno, es una de las ramas de
la politica econémica més importantes, cuyo disefio es anual y se
describe en la exposicién de motivos de la Ley de Ingresos de la
Federacidn. No es independiente, ya que esta vinculada al proyecto
de pafs que se desea y tiene como objetivos generales: recaudar
los ingresos fiscales necesarios para los programas de gobierno,
coadyuvar a la mejor distribucién del ingreso e incentivar el de-
sarrollo econémico del pafs.

Derivado de lo anterior, puede decirse que las principales
&reas de la politica fiscal son:

* Ingresos publicos.

* Gasto publico.

* Endeudamiento.

* Organismos y empresas paraestatales.

Las disposiciones juridicas que enmarcan o dan sustento legal
a la politica fiscal son: la Constitucion Politica de los Estados

* Profesor de carrera de la Facultad de Economia de la unam.
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Unidos Mexicanos, la Constitucién Politica de los Estados de la
Federacioén, la Ley de Coordinacion Fiscal, la Ley de Hacienda
Estatal, la Ley de Ingresos del Estado, el Cédigo Fiscal del Estado
y el Cédigo Financiero, principalmente.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos estable-
ce en el articulo 31 fraccién v que: “Son obligaciones de los mexica-
nos contribuir para los gastos publicos, asi como de la Federacion,
como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que resida, de
la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

Al respecto, es importante mencionar que las premisas cons-
titucionales en materia de competencia tributaria son:

L. Exclusividad: reservas impositivas concernientes a la federa-
¢idén, como lo indican los articulos constitucionales: 73, fraccién
Xxix y el 131.

II. Limitaciones o prohibiciones: limitaciones expresadas sobre
las potestades tributarias de los estados: articulos constitucionales:
117, fracciones 1v, v, vi, vil y 1X; y 118, fraccién 1.

III. Libertad general: facultades tributarias de los estados, en los
términos que lo menciona el articulo 124 constitucional.

Otro ordenamiento muy importante es la Ley de Coordina-
cién Fiscal, en virtud de que contiene las bases para:

* La armonizacién del Sistema Tributario Federal con los de
las entidades federativas.

* La integracién y distribucién de las participaciones directas
y por fondos.
* La fijacién de reglas para la colaboracién administrativa en
materia fiscal.

* Creacién y operacién de los organismos del Sistema Nacio-
nal de Coordinacién Fiscal.

* Para la integracion y distribucién de los fondos de aporta-
ciones.

En este contexto también es conveniente destacar el alcance de
la Ley de Hacienda Estatal, que contiene los procedimientos para:

» fijar los ingresos tributarios estatales;
* establecer los principales elementos de los ingresos tributa-

rios estatales;
W Genaro Sanchez Barajas



* prever la captacion de los ingresos estatales no tributarios, y
* considerar algunas normas generales para la administra-
cién de la hacienda publica.

Por su parte la Ley de Ingresos Estatal:

.

* establece los ingresos que se recibirdn en cada ejercicio fiscal;
* proyecta montos de ingresos a recaudarse en el ejercicio;
eestablece las tasas, cuotas v tarifas aplicables durante el
gjercicio;

¢ determina la capacidad de endeudamiento en un ejercicio
fiscal;

* contiene otras normas fiscales de vigencia anual, como por
ejemplo las tasas de recargos.

El Codigo Fiscal del Estado establece:

* La regulacién de las relaciones entre el contribuyente y las
autoridades fiscales.

* Las normas adjetivas sobre la normatividad sustantiva en
materia fiscal vigente.

Caracteristicas de la politica fiscal

Los elementos de las contribuciones de las entidades federativas

hacen referencia a:

Concepto

Elementos

Ordenamiento

{Qué grava?

¢Quién es el responsable
de pagar el tributo?

¢Quién es el responsable
de cobrar el tributo?

{Cudnto se debe pagar?

¢Cudndo se debe pagar?
{Qué elementos eximen del
pago de una contribucién?

Objeto

Sujeto pasivo

Sujeto activo

Base, tasa,
cuota o tarifa

Periodo de pago

Exenciones

Ley de Hacienda
Ley de Hacienda
Ley de Hacienda
Ley de Hacienda
Ley de Ingresos
Cédigo fiscal

Ley de Hacienda

La politica fiscal como instrumento de la politica econdmica
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La politica fiscal se sustenta en la nocién general del principio de
equidad: la distribucién de las cargas fiscales debe ser justa, es decir,
la capacidad de pago que tengan las personas, esto significa que los
impuestos deben ser acordes a la posibilidad de los contribuyen-
tes para pagarlos.

Otro principio muy importante es el de generalidad, que esta-
blece que no debe haber distingos o privilegios; la ley debe apli-
carse por igual a todos los contribuyentes radicados en una
unidad territorial determinada.

Existen varias dimensiones de la equidad tributaria. La pri-
mera es la equidad horizontal, la cual indica que cuando las per-
sonas se encuentran en las mismas condiciones, reciben el mismo
trato. La otra es la equidad vertical, la cual precisa que cuando las
personas se encuentran en diferentes condiciones, reciben trato
fiscal diferente.

Con base en lo anterior, puede decirse que de acuerdo al prin-
cipio de equidad los impuestos se clasifican con el criterio de: propor-
cionalidad, esto es, la relacion cuantitativa entre el impuesto y la
base siempre es la misma. Ejemplo: impuestos sobre premios a
la tasa.

21% (15% federal) (6% estatal)
Y T T/Y
10 000 2 100 21%
100 000 21 000 21%

Por su parte el criterio de progresividad indica que la propor-
cion del impuesto con relacion al ingreso, aumenta conforme crece
el ingreso, es decir, se establece una relacion directa.

Ejemplo: el 1sr de personas fisicas:

Y T T/Y
20 000 2 000 10%
100 000 25 000 25%
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El impuesto aumenta 12.5 veces, mientras la renta aumenta
s6lo cinco veces: impuesto progresivo. Debe tenerse cuidado al
establecer un impuesto sin estudios previos de sus efectos en la
recaudacién y en los contribuyentes, ya que se puede producir lo
que se conoce como regresividad: la proporcién del impuesto con
relacién al ingreso disminuye conforme aumenta la renta (rela-
ci6én inversa).

Ejemplo: impuestos generales al consumo:

Impuesto al

Y C consumo T T/Y
20 000 20 000 10% 2 000 10%
100 000 70 000 10% 7 000 7%

La renta aumenta cinco veces y el impuesto al consumo sélo
3.5 veces. Ahora bien, una vez que se han establecido las fuentes de
tributacién, asi como el tipo de contribuciones, sus bases y tasas,
el sistema de recaudacién debe procurar que haya eficiencia tribu-
taria, lo que significa que los impuestos generen las menores
distorsiones posibles en las decisiones de los agentes econémicos:
consumidores, trabajadores, comerciantes, fabricantes, etc. Ello
también significa que debe generarse un buen sistema de incen-
tivos que facilite la 6ptima asignacién de recursos.

Suficiencia y competitividad tributaria

Los impuestos usualmente aumentan los precios de los bienes
gravados por lo que en teoria deberian cobrarse impuestos opti-
mos o neutrales. Una de las formas de tributacién que mas se
aproxima a ello es gravar los bienes con una demanda perfecta-
mente ineldstica, porque en tal caso, las cantidades demandadas no
cambian por la introduccién del gravamen, por gjemplo, impues-
tos sobre las gasolinas. Ademds de la eficiencia en la recaudacién
se debe analizar la rentabilidad de los impuestos, lo cual com-
prende: suficiencia tributaria: los impuestos deben generar ingresos
apropiados a los requerimientos del gasto publico.
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Competitividad tributaria, significa que los impuestos no deben
generar efectos adversos en tal sentido que los recursos econémi-
cos sean traidos a otras entidades (o paises) sélo por razones
fiscales.

Flexibilidad, los rendimientos de los impuestos deben respon-
der, de manera efectiva y directa, a la evolucién.de la economia en
su conjunto. En este sentido los impuestos locales tienen poca
flexibilidad, son inelasticos.

Otro aspecto muy importante a considerar es el andlisis de
los costos de administracién y cumplimiento, ya que si son ele-
vados el esfuerzo de las autoridades como el cumplimiento de las
obligaciones fiscales por parte de los contribuyentes, no produci-
ran los ingresos que requiere la hacienda publica. Por consi-
guiente, las autoridades fiscales deben operar con los menores
costos administrativos para recaudar los tributos, concretamente
en el desempefio de las funciones bésicas de la administracién
tributaria:

* Registro de contribuyentes.
¢ Recaudacion.

* Fiscalizacion.

* Cobranza coactiva.

* Servicios al contribuyente.
¢ Otros.

v,

Al respecto deben tenerse en cuenta dos factores que inciden
en el costo de administracién:

El ntmero de impuestos y sus caracteristicas, como son:
cultura de pago, presencia fiscal, capacitacién personal, disper-
sién de los contribuyentes, calidad de los procesos administrati-
vos, entre otros.

En este sentido también es muy conveniente considerar las
competencias fiscales, para que no haya depredacion fiscal, ya
que debe evitarse que la reduccion de tasas impositivas o excesi-
vas exenciones sobre algunos impuestos sean utilizadas como
instrumentos para atraer inversiones del sector privado de otras
jurisdicciones, que acaben en una competencia fiscal que elimine
la tributacién. En esta perspectiva es que se deben otorgar facili-
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dades administrativas al cumplimiento fiscal. La administracién
tributaria de algunos impuestos debe atender al criterio de asig-
narlos a la autoridad fiscal que por sus condiciones particulares
esté en condiciones de hacer eficiente la recaudacién con la mayor
efectividad administrativa y los menores costos operativos.

Esta breve exposicion de los aspectos que se deben considerar
para hacer una administracién tributaria eficiente, rentable y justa,
proporciona los elementos basicos necesarios para calificar la
factibilidad que pueden tener las diferentes propuestas que se
hacen para aumentar los ingresos del sector publico, en particular
las hechas por el Ejecutivo Federal al Poder Legislativo al iniciar su
gestion.

Dichas propuestas tienen como origen el reconocimiento de
que desde hace mucho tiempo es urgente que la hacienda publica
disponga de més recursos para atender la creciente demanda de
bienes y servicios que exige la poblacién del pais. Esta situacién
cobré actualidad en el afio 2000 con motivo de las elecciones presi-
denciales, en que los candidatos con su punto de vista muy par-
ticular describian la pobreza y marginacién en que se hallaba la
mayoria de los mexicanos, lo cual, independientemente del matiz
ideolégico que utilizaron para explicarlas, clertamente se debian
en gran parte a la modesta recaudacién tributaria que impedia la
aplicacién o ampliacién de programas de infraestructura fisica,
social y productiva, que harfan competitiva la economia mexicana,
generando empleo, bienestar y ahorro. Es por ello que después
de las elecciones del 2 de julio de 2000, en que resulté triunfante
Vicente Fox, en su calidad de presidente electo, se dio a la tarea
de integrar un equipo de trabajo que debfa analizar las caracte-
risticas de la legislacién y de la administracion tributaria vigen-
tes, con el propdsito de evaluar el potencial de crecimiento de los
ingresos publicos y determinar si era viable cumplir con su ofre-
cimiento de campafia, en el sentido de que ¢l producto interno
bruto (piB), debia crecer a un ritmo promedio de 7% por afio. En
consecuencia y tomando en cuenta que es vital incrementar la
recaudacion fiscal para sacar de la pobreza a millones de ciuda-
danos, aprovechando el apoyo que le dio la ciudadania, el presi-
dente Fox establecié como una de sus prioridades la busqueda
inmediata de fuentes de recursos, encontrando, de acuerdo con
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sus colaboradores, que podria ser principalmente, por medio del
IvA a medicinas y alimentos con una tasa de 15 por ciento.

El anuncio anterior se fue materializando en un proyecto
difundido conforme se avanzaba en la conformacién de su pro-
puesta, a la cual, desde septiembre de 2000, se dio en llamar
Reforma fiscal integral. Desde ese entonces hice-hincapié en que se
trabajara con lineamientos de politica econdmica, porque concebir
un proyecto de recaudacién sin antes haber concebido el México
que se desea, resulta contraproducente con un aumento en la recau-
dacién que no fomente el desarrollo econémico. Sefialaba que, en
esencia, de conformidad con la metodologia de la planeacién, es
necesario definir primero el México que deseamos todos los mexi-
canos, para estar en condiciones de elaborar el modelo econdmico,
politico y social que haga viable su consecucién. Desde esa
perspectiva, no es conveniente hablar en forma aislada de los
elementos de la recaudacién: contribuyentes, impuestos, derechos,
productos, aprovechamientos, que se aplican mediante tasas,
bases, tarifas y precios. Su determinacién debe hacerse en funcién
del efecto que provoquen en la economia, ya sea aumentandolos o
disminuyéndolos para evitar distorsiones, quizds para darle el
valor real a los servicios que proporciona el Estado, para desalentar
o estimular determinadas actividades de interés nacional, o sec-
tores y tamafios de empresa que son prioritarios para el desarro-
llo de la economia y la sociedad.

Una vez que se conoce el Plan Nacional de Desarrollo, en el que
se especifique, por ejemplo, la tasa de crecimiento de la economia
anualmente, entonces se debe cuantificar el monto de recursos publi-
cos que serdn necesarios para alcanzar la meta de crecimiento
establecida. Ello dard la pauta para que en ese momento y no
antes, se inicie la identificacién de las fuentes de recursos que
permitan elaborar la Ley de Ingresos, sustento del presupuesto
de egresos de la federacién, de las entidades federativas y de los
municipios.

En esta etapa es cuando se evaluara si los ingresos publicos
deben provenir de las cargas fiscales que se establezcan para el
consumo, el ingreso, el gasto, al patrimonio o a las utilidades, por
sefialar algunas fuentes de recaudacién tributaria. Sera hasta ese
momento cuando entre al analisis concreto, por ejemplo en el caso
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del consumo, de si deben ser gravados todos los bienes y servicios
o sdlo algunos maés de los que actualmente se consideran en la
Ley del Impuesto al Valor Agregado.

Igualmente, si se trabaja la hipétesis de que los recursos deben
provenir del ingreso, entonces habra que reflexionar, analizar y
decidir quiénes son los sujetos activos y pasivos, la base, la tasa y si
son todos los agentes econémicos, por citar algunos de los aspec-
tos a considerar en el estudio para incrementar la recaudacién. Si la
fuente elegida fuera el gasto, entonces se debe identificar el mismo,
es decir, precisar si es solamente el consumo superfluo o exclusi-
vamente el que se haya hecho via importaciones.

Algo similar debe analizarse cuando se opte porque la genera-
cién de ingresos adicionales sea a partir de las fuentes del patri-
monio o de las utilidades de las empresas, o si se decide que dichos
ingresos provengan de estas cinco fuentes mencionadas, quizés se
deba prorratear su participacién en funcién de su potencial, grado de
dificultad administrativa para recaudarlos, efectos positivos y
negativos en la economia, la salud, educacién, ecologia, empleo,
etcétera.

El 3 de abril de 2001 oficialmente se entregd al Poder Legis-
lativo un proyecto de reforma tributaria denominado Nueva
Hacienda Publica Distributiva. De lo anterior se deduce que lo
urgente (necesidad de recursos) se antepuso a lo importante (meto-
dologfa y visién de largo plazo). Este proyecto fue ampliamente
difundido en un breve tiempo de 14 dias, tanto por el Presidente de
la Reptiblica como por sus principales colaboradores en practica-
mente todos los medios de comunicacién. Lamentablemente
fincé el incremento en la aplicacién del va a medicinas, alimentos
y libros, pero no conté con el apoyo politico correspondiente; la
Comisién de Hacienda de la Cdmara de Diputados anunci6 el 17
de abril de ese afio, que el analisis del proyecto se diferia hasta
nueva fecha. Lo anterior fue grave porque dicho proyecto, aislado,
desvinculado de una politica macroeconémica, fue rechazado
inicialmente. Esta situacién transmitié la leccién de que debe
aprovecharse la ocasién para buscar el apoyo de la sociedad y
para conocer la opinién de los contribuyentes, sobre quienes final-
mente recaeran las cargas fiscales adicionales que se aprueben. Tam-
bién ha ensefiado que la reforma fiscal que llegue a aprobarse en
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un futuro préximo, quizds ya serd congruente con la politica
econdémica que se ha prometido por medio del Plan Nacional de
Desarrollo, publicado en mayo de 2001. Asi, puesto que hasta el
25 de mayo de 2001 no se conocian los lineamientos econémicos,
cualquier propuesta que se hiciera para incrementar la recaudacion
corria el riesgo de ser incongruente con las politicas y estrategias
macro y microeconémicas de crecimiento y desarrollo nacional,
como ha ocurrido.

Otro aspecto a considerar para elaborar una reforma fiscal
integral, es que no se debe legislar per se para conseguir el objetivo
deseado: aumentar los recursos publicos. Hacerlo sin haber dise-
flado y establecido antes los mecanismos ¢ instrumentos correc-
tivos para frenar la elusién y reducir la evasién fiscales, es tener
una victoria relativa.

Propuesta

Para el corto plazo y considerando el abierto rechazo a lo que se
conoce que ha sugerido el gobierno federal, es recomendable que no
se piense en ninguna reforma integral, es decir, que se mantengan
en vigor los ordenamientos actuales, con el minimo de cambios
aprobados para el presente ejercicio fiscal, con el objeto de que se
elabore y consense una propuesta que satisfaga a todos. De momen-
to, se deben aplicar medidas coactivas y administrativas mediante
una administracién tributaria eficaz y una intensificacién en la fis-
calizacion, por ejemplo, incrementar los padrones de contribuyen-
tes y presionar a los ciudadanos a cumplir con sus obligaciones
fiscales, como lo establece el articulo 31 de la Carta Magna en su
fraccion 1v.

Las autoridades hacendarias se darfan por satisfechas si con
los ordenamientos, programas de recaudacién, oficinas y perso-
nal actuales debidamente capacitados y bien aprovechados, cap-
taran 40% de la evasion y elusion fiscal, que segin se informa, se
dan principalmente en el 1vA y el 1SR, contribuciones que generan
la mayor parte de la recaudacién anual, que se estima representa
actualmente 11% del piB. Este incremento significativo podria ser
mayor si se da el apoyo administrativo y de orientacién a las
entidades federativas para que mejoren su actuacién aplicando
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los convenios de colaboracién administrativa que celebraron con la
federacion en 1997. En este campo existe un gran potencial de
crecimiento; sélo se harfan algunos cambios para estimular a los
gobiernos locales y para agilizar las operaciones administrativas
que les competen, asi se obtendrian puntos adicionales en el
cociente recaudacion/pis. Por otra parte, el inicjo de la recupera-
cién econdmica en Estados Unidos y en México sentara las bases
para una nueva politica econémica a aplicar en el 2003-2004,
cuya viabilidad en parte serd posible con el disefio y la aplicacién
de una politica fiscal apropiada.

En México se tienen que dar estimulos para dinamizar y
crecer, pero es impensable posponer, por ejemplo, la aplicacién del
1IEPs, mucho menos aumentarlo; hacer esto iltimo traeria conse-
cuencias negativas tanto econémicas como politicas.

En consecuencia, no es recomendable aumentar tasas ni tari-
fas impositivas, sugiere ampliar las instalaciones de atencion al
contribuyente, distribuirlas mejor en el territorio nacional, masi-
ficar la administracién y trato a los contribuyentes con mejores
técnicas de orientacién operacionales y de estimulo, intensificar
la dotacién de equipo electrénico y de software, que aumenten la
capacitacion y los estimulos para las personas que trabajan en
las administraciones tributarias, asi como la intensificacién de los
requerimientos al contribuyente de que cumpla con sus obliga-
ciones fiscales, via administrativa o con auditorias. Por su impor-
tancia reitero, en congruencia con el enfoque metodolégico de la
politica econdémica enunciada en el Plan Nacional de Desarrollo,
misma que debe actualizarse a la luz de los nuevos escenarios para
el afio 2003 y 2004, en los que idealmente esperamos se haya
reencauzado la economia y se pueda evaluar la conveniencia de
instrumentar alguna, o la combinacién de algunas medidas que
actualmente parecen improcedentes. Ademds ya se contara con per-
sonal capacitado, instalaciones, programas y equipo electrénico,
tramites simplificados con bases de datos para cruzar padrones, y
maAs ventanillas para orientar v atender al contribuyente, por sefia-
lar algunas de las acciones que deben hacerse.

Asi la recaudacion, objetivo toral de la politica fiscal, aumentara
significativamente y sustentara la aplicacién de la politica econd-
mica que se requiere para salir de la marginacién y la pobreza.
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Capitulo 12

ederalismo hacendario y reforma
del Estado en México

Ma. Angélica E. Herndndez Dz e Lefn®

El federalismo como sistema social y politico

El propo6sito de este trabajo es ordenar algunos elementos para el
estudio y andlisis del federalismo hacendario en México, a partir
de diversas perspectivas del conocimiento politico, econémico y
social.

En esta primera parte se hard una reflexién sobre los conteni-
dos tedricos del federalismo haciendo un esbozo histérico de la idea
federal en México. Etimologicamente el término federacién pro-
viene del latin foedus= tratado, pacto. La complejidad del mundo
dificulta definir de una manera tnica el significado del federalis-
mo, ya que son muchas las acepciones derivadas de su uso mul-
tidimensional; empero, es preciso recuperar su sentido original
de pacto entre las partes y configurar asi una definicién que sea
comprensible y til.

El federalismo y otros términos afines [Elazar, 1974] se emplean
para referirse a una forma de organizacién politica que vincula
varios érdenes de gobierno distintos en un sistema politico global;
aunque simultaneamente conserven su integridad politica y sobe-
rana. De esta manera, se dibuja un sistema politico que se carac-
teriza por una distribucién de poderes entre el gobierno nacional y
los estados constituyentes; siendo el objetivo fundamental del pri-
mero, proteger la existencia y la autoridad de todos los gobiernos de
la Unién. Tal es el objetivo teleolégico de toda federacién y presupo-

*Profesora de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la unam.

5l



ne un complejo y permanente sistema de relaciones interguberna-
mentales cuyo distintivo es el recurso permanente de formas de
coordinacién, cooperacién y negociacién entre el gobierno federal
constituido y los gobiernos constituyentes en la toma de decisio-
nes fundamentales.

En el estado federal que se conforma, el poder queda repartido
entre un gobierno nacional que se encarga de las materias de inte-
rés comun (politica monetaria, politica exterior, defensa, comercio
exterior, politica distributiva y otras de caracter general) y los esta-
dos constituyentes que regulan sus asuntos internos, cada uno en
su propio &mbito. Este es el esquema institucional mas general
con el que se describe una federacién.

El acta constitutiva de los Estados Unidos Mexicanos del 31 de
enero de 1824, establecié la existencia de dos esferas soberanas:
la Federacién y los estados. El sistema federalista asi instituido
compartia visién y alcances con la concepcién adoptada por la Cons-
titucion de Estados Unidos de 1787. El programa federalista
auspiciade por las diputaciones provinciales, las cuales se cons-
tituyeron en la Voz de la Nacién, expresaba que

cada estado es independiente de los otros en todo lo concer-
niente a su gobierno interior, bajo cuyo respecto se dice sobe-
rano de sf mismo. Tiene su legislatura, su gobierno, y sus
tribunales competentes para darse por si las leyes que mejor
le convengan, ejecutarlas, aplicarlas, y administrarse justi-
cia, sin tener necesidad de recurrir a otra autoridad externa,
pues dentro de si tiene toda la que ha menester [Reyes Hero-
les, 1988].

Después de una serie de vaivenes y luchas entre federalistas
y centralistas, los principios de una republica federal fueron
respetados por el constituyente de 1857. La incorporacién cons-
titucional definitiva del federalismo gané un espacio central e
indiscutible como sistema social, como forma de gobierno y como
distingo en la formacién de México como nacién independiente
dentro de la comunidad internacional.
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Nuestra Carta Magna establece en su articulo 124 el criterio
general para el reparto de competencias entre la federacién y las
entidades federativas: “las facultades que no estén expresamente
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los estados”.

Esta distribucién dual de competencias est4-presente en distin-
tas 4reas comunes de responsabilidad publica; por ello, el arreglo
constitucional mexicano establece lo mismo facultades exclusivas
tanto para la federacién como para los estados; ademds de faculta-
des coincidentes, concurrentes y de coordinacién entre los diversos
érdenes de gobierno, asi como atribuciones a los municipios.

Como sistema social, el régimen federal hace referencia a la
relacién directa que los ciudadanos establecen con las distintas
instancias gubernamentales federales y estatales, sin pérdida de su
identidad y como forma de organizacion politica y social, ya que
cada gobierno y sus poderes son elegidos por votacién directa y se
les otorgan poderes como imposicién para solventar sus funciones
publicas.

En el fondo de todo proyecto federal, siempre existe el impe-
rativo de cémo construir la base de un sistema social, en el que el
Estado y los gobernantes estén limitados ante los derechos politicos
de los ciudadanos, donde las relaciones de coordinacién y coope-
racién sean preponderantes y sujetas a leyes emanadas a partir de
una constitucién escrita, en oposicién a las relaciones centraliza-
das, arbitrarias y de subordinacién que caracteriza a muchos de los
estados unitarios.

Subyace asf la idea de una asociacién entre partes iguales que
tratan de integrarse, pero al mismo tiempo mantienen su diferen-
cia. Por ello se afirma que en el planteamiento original del federa-
lismo se recuerdan las teorfas contractualistas de la ilustracion, en las
que sujetos auténomos deciden unirse sin perder su autonomia y
preservando sus identidades.

Alexis de Tocqueville afirmaba que esta relacién social directa
entre estado federal e individuos era una innovacién del federalismo
y que representaba una de las tantas caracteristicas que lo diferen-
ciaban de todas las organizaciones politicas premodernas, ya que
desde sus origenes el estado federal en su acepcion social establecia
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una relacién directa con los ciudadanos, que les permitia a estos
ultimos, la posibilidad de relacionarse en igualdad de condiciones
con cualquiera de los érdenes de gobierno.

En México, sin embargo, el federalismo como programa social
y politico, tuvo como uno de sus adversarios principales al pen-
samiento conservador que entendia al nuevo Estado en términos
de una continuacién de las instituciones coloniales. El sistema
federal que en Estados Unidos habia permitido la convergencia de
entidades separadas en un solo proyecto, en México representaba
la desunién del estado unitario construido durante la domina-
cién espafiola.

En el debate sobre las implicaciones politicas del federalismo,
las diferencias entre liberales y conservadores tenian como punto
de partida dos ideas diferentes de la politica y del desarrollo de la
sociedad.!

Al ser restaurada la reptblica en 1857, el debate sobre centra-
lismo y descentralizacién no concluyd. La continuacién de la tra-
dicional conduccién centralista y vertical heredada desde la
colonia, asf como de précticas politicas conservadoras orientadas
hacia una modernizacién focalizada en el mantenimiento del
statu quo y la preservacion de los privilegios de una minoria;
esto es, de un desarrollo excluyente y oligarquizado.

El periodo del Porfiriato ilustra de manera precisa estos puntos.
El poder dictatorial avasall6 las normas escritas y las que no.
Porfirio Diaz ejercié un control absoluto sobre los gobiernos de las
entidades federativas, las cAmaras legislativas y el Poder Judicial.
Este proceso de centralizacién autoritario y excluyente terminé
suprimiendo las libertades politicas y ciudadanas. La revolucién
social posterior se constituiria también en un movimiento reivin-
dicativo de los principios federales permitiendo que el ideal repu-
blicano sobreviviera y se tratara de asimilar como un componente
esencial de los arreglos institucionales posrevolucionarios [Cosio
V., 1997: 1005-1016].

1Los liberales asociaban el concepto de Republica federal al reconocimiento y
fortalecimiento de los derechos politicos ciudadanos frente al Estado, mientras que
los conservadores intentaban preservar el sistema de privilegios y el control unitario
del pafs. La derrota del Segundo Imperio, la muerte de Maximiliano de Habsburgo y
la consolidacién de la republica en el Gltimo tercio del siglo xix atenuaron estas dispu-
tas [Cosfo Villegas, 1997; 833-924].
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La Revolucién mexicana plasmo su ideario en la Constitucién
de 1917, reafirmando la herencia federalista y estableciendo distin-
ciones entre las facultades de la federacion, los estados y los
municipios. La integracién de los dos 6rdenes de gobierno y el muni-
cipio libre respondieron a la premisa planteada por los constitu-
yentes: la reptblica democratica, representativa y federal fue
ratificada como centro y punto de partida de la organizacién poli-
tica nacional.

El municipio libre fue ratificado como base de la divisién terri-
torial y de la organizacién politica y administrativa de las entida-
des federativas [Secretarfa de Gobernacién, 1996]. Aunque se
ratificé la divisién original de los poderes especiales, que sélo
confiere facultades expresas a la federacién y que otorga a las enti-
dades federativas las demas (articulo 124 constitucional), el ejer-
cicio publico devolvié a los estados muchos poderes centralizados
durante el Porfiriato.

La Constitucién de 1917, otorgé nuevas atribuciones al Ejecu-
tivo federal, a fin de facilitar su accién politica y legal en materia
politica, econémica y social, especialmente por la convulsién
social derivada de las luchas intestinas posteriores al movimiento
revolucionario, lo que origind las caracteristicas centralizadoras
posteriores que habria de adoptar el presidencialismo mexicano.

No obstante, el contrato social de igualdad e integralidad entre
la ciudadania y los diversos érdenes de gobierno que conlleva ¢l
sistema federal debe obligarlos a autocontenerse, negociar y coor-
dinarse.

La operacién del sistema federal obliga a una constante revisiéon
programatica y politica que destaque la importancia y primacia
de los distintos centros de poder, asi como los valores locales, regio-
nales y comunitarios. Adicionalmente, el sistema conlleva un cierto
desorden que es necesario resolver mediante el respeto a la sepa-
racién de poderes, la preponderancia de la negociacién y el didlogo
como pautas para lograr la coordinacién y cooperaciéon entre los
distintos gobiernos.

El federalismo como programa politico traté de adoptar esa
revision sistémica en determinados rubros con el objeto de impri-
mirle dinamismo al crecimiento econémico nacional en los afios
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veinte, se valoré la necesidad de realizar cambios al mandato
constitucional y asi, la primera reforma constitucional ocurrié
en 1921 en torno al tema de la educacién, con el fin de hacerle
frente a la alta tasa de analfabetismo. La reforma a los articulos
30.y 73 fraccién xxvi de nuestra Constitucién posibilit6 la crea-
cién de la Secretaria de Educacién Pablica y establecio la obligacién
del Estado para impartir educacién publica gratuita y faculté al
Congreso de la Unién para legislar en la materia.

Con ello se inici6 un proceso de legislacién que modifico reitera-
damente los articulos 73, 74 y 76 constitucionales, lo que le otorgé
nuevas facultades al Congreso federal para legislar en materias y
actividades estratégicas tales como: trabajo, salud, poblacién,
fuentes impositivas, desarrollo econémico, abasto popular, urbani-
zacién, planeacién y rectorfa econdmica.

Dentro de este proceso de reforma constitucional, destaca la
fraccién xxx del articulo 73 que otorgé la base legal al proceso de
centralizacién politica, econémica y social que caracterizé al
Meéxico del siglo xx, acentuando el predominio del gobierno federal,
en particular el de la Presidencia, sobre los gobiernos de las entida-
des federativas y, consecuentemente, de las autoridades federales
y estatales sobre los municipios.2

“Aungque los planteamientos de organizacién y administra-
cién producto de la Revolucién mexicana fueron el motor que
afirmé la idea federal, no asimil6 suficientemente el programa
politico del federalismo y la llamada modernizacién posrevolu-
cionaria transcurrié més por la via del centralismo y una limi-
tada participacion politica que por la del federalismo y el pleno
desarrollo de la democracia.

No es posible entender estos desajustes y variaciones en la idea
federal sin considerar la l6gica y dindmica en que transcurrieron
las relaciones Ejecutivo-Legislativo. Uno de los factores que deter-
minaron e identificaron al Poder Legislativo durante el siglo xx fue
la presencia dominante del PNR-PMR-PRI desde finales de la década

21a fraccién xxx del articulo 73 constitucional faculta expresamente al Congreso
de la Unién “para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efec-
tivas las facultades anteriores y todas las otras concedidas por esta Constitucién a los
poderes de la Unién”.
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de los veinte. En razén de tal distingo, es posible identificar cua-
tro etapas significativas de este proceso:

Etapa de dominio contundente (1930-1963). En ésta existié un
sistema electoral puro de mayoria relativa en distritos uninomi-
nales y en entidades federativas, y donde el pri control¢ histérica-
mente las posiciones del Congreso de la Unién.

Etapa de incorporacién politica primaria (1963-1977). La figura
de “diputados de partido” se establece como una modalidad de
representacién proporcional y como un proceso para que la oposi-
cién politica accediera en mayor nimero a los puestos de repre-
sentacion vy, con ello, se ampliara la pluralidad politica en la
cdmara.

Etapa de incorporacién politica creciente (1977-1988). Con la
reforma politica de 1977 se redujeron los requisitos para el registro
de partidos politicos, los partidos de orientacién izquierdista parti-
cipan legalmente en el proceso de apertura politica y se modifica
el sistema electoral a favor de la figura de diputados de represen-
tacién proporcional (100) en lugar de los escafios de partido, y
en adicién de los 300 de mayorfa relativa que se establecieron en
dicha reforma.

Etapa de pluralidad politica y creciente competencia electoral
{1986-2000). Se incrementa el ntimero de diputados plurinominales
a 200, al igual que los senadores a 128: 64 de mayoria relativa,
32 de primera minoria y 32 plurinominales, y crece de manera
importante la votacién de los partidos opositores hasta llegar’a
la alternancia en el Poder Ejecutivo en el afio 2000.

Una de las discusiones publicas y privadas recurrentes en
estos ltimos afios ha sido y es precisamente el sistema presi-
dencial mexicano, respecto del cual existe un consenso nacional:
el pais necesita un verdadero equilibrio de los poderes publicos
y el presidente s6lo debe actuar basado en las facultades que
le sefialan la Constitucién vy la ley [Carpizo, 1991].

En funcién de las circunstancias y coyunturas histéricas, la
Presidencia de la Republica concentraba el poder que la Constitu-
cién buscaba dispersar y controlaba una parte significativa del
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circuito de produccién de politicas. Cabe hacer notar que, en su
momento, la concentracién de poder en la Presidencia fue vista como
una garantfa de la gobernabilidad.

A rafz de los cambios de las tltimas décadas, las relaciones
Ejecutivo-Legislativo han sufrido modificaciones trascendenta-
les. Los fenémenos de crisis econémicas, la influencia creciente de
grupos de presién, el pluripartidismo, el accionar de movimientos
sociales organizados y organizaciones civiles emergentes, la plura-
lidad y apertura creciente en los medios de comunicacién, las
sucesivas reformas politicas estructurales y de coyuntura, el
fortalecimiento de los poderes Legislativo y Judicial y las conse-
cuentes modificaciones de un presidencialismo tradicional nos
muestran un amplio mosaico de transformaciones, arreglos ins-
titucionales y posibilidades futuras.

En los tltimos afios, la definicién de la agenda legislativa ha
sido conformada privilegiando las negociaciones, la edificacién de
consensos entre las distintas fuerzas politicas y poderes consti-
tuidos, tal y como fue concebido el arreglo de las disputas en un
sistema federal.

La préctica recurrente de este estilo de gobernar y administrar,
centralizado y vertical, que identific6 a México hasta hace algu-
nos afios, produjo un pafs con grandes disparidades regionales en
el que el objetivo teleolégico del federalismo se atisb6 cada vez
mA4s como una utopfa acentuada por el centralismo y asf, fueron
puestos en tela de juicio ademas de las bases constitucionales y
legales, la propia maquinaria operativa de la toma de decisiones
con base en los instrumentos fiscales (Sistema Nacional de Coor-
dinacién Fiscal, sNcF) y administrativo intergubernamentales
{Convenio de Desarrollo Social, ¢Ds).3

Bajo esta perspectiva comparativa del federalismo y su estruc-
tura politica, cabe resaltarlo también como un programa instru-
mental de gran utilidad analitica, en aquellas naciones donde
existen importantes desequilibrios regionales, culturales o étnicos,

3Un ejemplo de ello es la concentracién de los recursos y el gasto ptiblico. En
1982, el gobierno federal concentraba 80% del gasto y controlaba 1 155 empresas
paraestatales; el déficit fiscal y el endeudamiento piiblico eran, en todos los sentidos,
insostenibles. El formato posrevolucionario basado en la preeminencia del gobierno
federal se encontraba agotado.
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puesto que su flexibilidad como sistema permite una mayor ca-
pacidad y calidad diferenciada para responder a las expectativas
de la poblacién.

Por 1ltimo, cabe resaltar que el sistema federal puede generar
politicas homologadoras (de interés general e integradoras) tanto
como diferenciadas y especificas (de interés regional y especifico).
Es menester, sin embargo, apuntar que, cuando las disparidades al
interior de una Unién son sustanciales, la idea de lo federal tendréa
poco éxito, a menos que el programa politico se oriente enérgica-
mente a lograr un desarrollo e integracién equilibrados.

El federalismo como sistema economico

El presente apartado pretende aportar un marco de referencia
minimo del significado del federalismo en su dimensién econémi-
ca-fiscal y sus consecuencias para las relaciones interguberna-
mentales. Esta discusién dard integralidad al estudio del sistema
federal v, al conjuntarse con la perspectiva politica y social, estar
en condiciones de distinguir cada uno de los aspectos de la dina-
mica cambiante de un sistema federal.

El debate econémico en torno al federalismo esta focalizado de
manera tangible en el estudio de las finanzas publicas, sus teorias
y sus retos principales. Algunos teéricos como R. Musgrave y P
Musgrave [1976], sustentardn gran parte de esta exposicién en
razén de su pertinencia y profundidad alcanzada, han abordado
este rubro y han propuesto esquemas conceptuales para el ana-
lisis de las funciones del Estado.

Musgrave ofrece una interpretacion de las funciones del Estado
desde la perspectiva econémica y propone tres problemas basicos
en relacién con la nacién y sociedad a la que sirve:

a) Funcién de estabilizacién (mantener niveles de empleo
aceptables con estabilidad de precios).

b) Funcién de distribucion (adjudicar con criterios de equidad
la renta nacional).

¢) Funcién de asignacién de bienes y servicios publicos (eficien-
tar el uso de los recursos).
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El esquema propuesto originalmente fue disefiado para el
andlisis de las finanzas ptiblicas desde un punto de vista unitario,
después se vio la necesidad y conveniencia de discutirlo en funcién
de un sistema de finanzas federal en el que existen varios &mbitos de
gobierno y no sélo un gobierno nacional.

Esta aportacién se inscribe en un esquema donde la efectividad
del sistema econémico es medido por el grado de la distribucién de
la renta y por la eficiencia en la asignacion de los recursos. El punto
Optimo se logra cuando la renta logra ser distribuida justamente y
los recursos son utilizados eficientemente. Vista de esta manera, la
intervencién del Estado es perfectamente justificable para el logro de
los objetivos propuestos por el consenso social, aun en el marco
de las criticas surgidas desde los afios sesenta a distintas concepcio-
nes de la perspectiva keynesiana.

La divisién conceptual de las funciones del Estado moderno
propuesto por Musgrave es valida, siempre y cuando se moderen
los objetivos que se pretenden mediante la funcién distribuidora
de la renta del Estado.* Aun con esta restriccién el contenido de
la divisién de las funciones estatales es perfectamente salvable
desde el punto de vista econémico, porque en el esquema pro-
puesto se subraya el concepto de la eficiencia en la asignacién de
los recursos que en forma de servicios publicos ha de proporcio-
nar el Estado a la sociedad.

En términos de eficiencia econdmica, los problemas estatales de
estabilizacién y distribucién son funciones cuyo desarrollo se
considera optimo si son tratados centralmente.’

Asi, este tedrico considera que los objetivos del sector ptiblico
que convienen sean tratados centralmente son la estabilidad eco-
noémica y el logro de las politicas encaminadas a distribuir el
ingreso; asimismo, el gobierno federal estaria a cargo de algunos
bienes y servicios publicos que son de interés general. De esta forma

+Quiz4 una perspectiva moderna del esquema Musgrave simplemente se ajuste
disminuyendo el tamafio de la funcién distribucién del Estado e incrementando el
valor de las funciones de estabilizacién que al fin de cuenta es una funcién originaria
en el estado federal. Por otro lado, la férmula para centralizar o descentralizar las
funciones de asignacién y distribucién de recursos es un problema de orden econé-
mico, pero también profundamente politico.

55e incluye aquf en la funcién de estabilizacién: la politica monetaria y de gasto y

fiscal; en la funcién de distribucién: la politica fiscal y de gasto. Podemos tomarlas como
un dato que son funciones centrales o eventualmente desarrollar los argumentos.
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los gobiernos regionales y locales deberian completar las funcio-
nes del Estado con la asignacioén de bienes y servicios publicos
que son de interés exclusivo de los habitantes de las regiones y
localidades.

Una vez que se limita el problema de esta manera, logramos
una gran simplificacién. Las ventajas del sistema federal surgi-
rian de la flexibilidad del sistema para aprovechar la centralizacién
y la descentralizacién simultdneamente; de poder hacer politicas de
uniformidad y de diversidad, es decir, facilitar las politicas nacio-
nales y las de indole local.

Ademés, una estructura econémica descentralizada representa
varias ventajas adicionales, ya que puede ajustar las distintas
demandas de una sociedad de manera eficiente y con diversidad.
Dentro de este proceso, los ajustes descentralizados pueden presen-
tar niveles sub6ptimos desde una perspectiva general, sobretodo, de
ciertos bienes publicos que la sociedad y gobierno han decidido
impulsar con mayor profundidad.® En contraparte, el gobierno
regional-local no tiene instrumentos de deuda, tampoco los que
proporciona la politica monetaria, asi que debe ajustarse a las
fuentes de financiamiento fiscales y las que pueda obtener por
medio de transferencias gubernamentales; sin embargo, su sensi-
bilidad a las preferencias y las funciones de bienestar de la pobla-
cién lo pueden constituir en un excelente asignador.

También se ha mencionado que la dindmica competitiva de los
distintos gobiernos locales pueden constituir una fuente de inno-
vacién en la provision de bienes y servicios publicos, sin dejar de
reconocer que, en virtud del pasado autoritario y centralista mexi-
cano, los gobiernos locales no han sido precisamente fuentes de
innovacién y productividad creciente.’

Otro factor importante es que un gobierno cercano identifica
mejor las preferencias y los detalles del proceso de toma de decisio-

sUn excelente ejemplo de esta situacién es el de la educacién en el periodo 1920-
1922; la decisién para impulsar la educacién en el gobierno central no tuvo eco en los
gobiernos regionales, pues éstos carecfan de recursos suficientes; es una situacion clésica,
el gobierno estatal se ajusta a sus recursos y sus niveles de oferta crecen en funcién de
los beneficios que pueden ser internalizados en la localidad; el gobierno nacional no tiene
el problema de las externalidades, por lo tanto, una vez determinada la demanda se
ajustan la fuentes fiscales de financiamiento. )

7Por contraparte, durante el siglo xix, los gobiernos locales ingleses fueron las
fuentes de innovaci6n e invencién de servicios publicos [Hampton, 1989].
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nes; sin embargo, es necesario notar que miiltiples instancias de
decisién agregan costos a los servicios publicos. En cuanto a las
funciones de fiscalizacién, la movilidad relativa de los factores
trabajo y capital, la geogréfica limitada y la administrativa le
impiden tener fuentes de financiamiento con alta elasticidad que
proporcionen la velocidad adecuada del flujo.de recursos en el
tiempo. En casi todas las experiencias internacionales de incipien-
te nivel de federalizacién, las fuentes de financiamiento de los
gobiernos regionales y locales son poco flexibles en términos
relativos.

Una conclusién preliminar a que podemos arribar es que exis-
ten ventajas tanto en la centralizacién como en la descentralizacion.
Lo més légico serfa instrumentar un sistema de gobierno que apro-
vechara las ventajas de la centralizacién y de la descentralizacién
y que evitara los defectos més serios de cada uno. En mi conside-
racion, el federalismo es la forma de organizacién politica, econé-
mica y social que permite esto.

En un sistema federal plenamente desarrollado, el gobierno na-
cional tendria la responsabilidad de la estabilizacién econémica y la
distribucion de la renta de una manera maés equitativa, al tiempo
que tendria que proporcionar ciertos bienes ptblicos relacionados
con el minimo de bienestar y equidad social. Los gobiernos regio-
nales y locales, por su parte, deberian tener las capacidades y
potestades administrativas y financieras para ofertar los bienes
y servicios publicos que beneficien e interesen a los habitantes de stis
Jjurisdicciones.

Por esta divisién de funciones gubernamentales que le da al
sistema federal una gran flexibilidad, se afirma que es una forma
6ptima de organizacion, ya que su oferta de bienes y servicios a
distintos niveles lo capacita para hacer frente a la demanda de
bienestar del ptiblico nacional y local.

Descentralizacion y reforma del sistema hacendario

Esta tercera parte del trabajo versa sobre los esfuerzos realizados en
materia de descentralizacién y los principales planteamientos del
federalismo hacendario, sefialando los instrumentos juridicos en
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que se asientan las revisiones recientes y se apuntara hacia la nece-
sidad de una modificacién importante en este rubro como parte
fundamental para la reforma del Estado.

Uno de los grandes retos de la reforma del federalismo
mexicano se vincula al concepto de la descentralizacién. En un
pais con las carencias, desigualdades y dificultades como el
nuestro, lograr la equidad en la distribucién de los recursos de la
hacienda publica es una tarea impostergable. El punto nodal para
ello serfa aplicar mecanismos de redistribucién que permitan un
desarrollo regional equilibrado mediante una mayor capacidad
tributaria de los estados y municipios.

Las tendencias actuales del comercio internacional, el efecto
interno de los hechos internacionales y la cambiante politica
nacional reclaman la reformulacién de la politica hacendaria, lo
que quizé representa el aspecto més problematico y con mayor
potencial para el auténtico fortalecimiento del federalismo. La
determinacion de cuénto corresponde recaudar a cada orden guber-
namental y cémo se debe ejercer el presupuesto definird en buena
parte el nuevo esquema de las relaciones intergubernamentales para
el nuevo siglo.

La existencia de un Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
como resultado de diversos convenios realizados entre la federacién
y los estados con el objeto de descentralizar, homogeneizar y
fortalecer el sistema recaudatorio, representan sin lugar a dudas
un importante punto de arranque y en definitiva ha conducido
a elucidar y extender el propésito federal.

Hacia los afios ochenta emergi6 en México una nueva gene-
racién de actores politicos preocupados por la gestacién de una
cultura politica que reactiva la idea federal y el encuentro de novedo-
sos instrumentos de gobernabilidad democratica que cuestionaron
al presidencialismo tradicional [Krauze, 2000]. Para esta nueva clase
politica, el régimen prevaleciente frenaba el potencial para detonar
el desarrollo regional y municipal; la débil autonomfa estatal se
traducfa en la incapacidad de los gobiernos para responder a las
demandas ciudadanas y apoyar los procesos de cambio social y de
participacién politica.
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Asi se inici6 un periodo de construccién de instrumentos y
mecanismos administrativos que tenian como propésito reimpul-
sar el federalismo para dar mayor funcionalidad al Estado y fueron
creados organismos que coordinaban la colaboracién de las entida-
des federativas en las tareas emprendidas por el gobierno federal que
se denominaron originalmente Comités Promotores de Desarrollo
Regional (Coprodes).

En el inicio de los afios ochenta las politicas centrales que apoya-
ban su legitimidad en la tarea de permear el desarrollo econémico
en la federacién mostraban efectos negativos:

* Las disparidades regionales crecieron.

* Las grandes ciudades acapararon la infraestructura eco-
némica.

* Los beneficios econémicos conseguidos no se extendian a
los espacios rurales.

* El desarrollo urbano en las entidades fronterizas del Norte
fue insuficiente debido a su crecimiento acelerado.

* En contraste, el Sureste del pais mantuvo sus dificultades eco-
némicas y sociales en los &mbitos rural, indigena y urbano.

* La gestioén publica mantenia la duplicidad de competencias y
por lo tanto, de ineficiencias.

Esta situacién y la crisis fiscal de 1982 urgi6 a crear nuevos
instrumentos que dinamizaron las relaciones intergubernamenté—
les del federalismo, como serfa posteriormente el Convenio Unico
de Coordinacién (cuc), cuyo objetivo era ejecutar adecuadamente
las politicas de desarrollo de los estados y en lo que respecta al
ramo fiscal, se acordd, legislé y comenzé a instrumentarse el
Sistema Nacional de Coordinacion fiscal (sNcF) con el fin de evitar
la doble tributacién,® modernizar el sistema tributario y distribuir
racional, eficiente y equitativamente los recursos entre los distin-
tos érdenes de gobierno que complementaban las acciones guber-

8Se puede hablar de una doble tributacién interna y externa cuyos efectos mds
visibles son la excesiva carga impositiva sobre el contribuyente, hecho que frena la
inversién, contiene el desarrollo econémico y alienta la evasién fiscal [Academia de
Estudios Fiscales de la Contadurfa Publica, 1992] .
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namentales para vigorizar el federalismo [S4nchez G., 1988:
116-117].

De la misma manera, se propusieron acciones para descen-
tralizar la administracién publica partiendo de un enfoque juri-
dicista que consideraba suficiente la modificacién constitucional
y legal y que frecuentemente confundia federalismo con descen-
tralizacién y federalismo con desconcentraciéon de operaciones
administrativas haciendo caso omiso de la necesidad de una pro-
funda reingenieria institucional.

No obstante, entre las reformas importantes de este periodo
se encuentra la del articulo 115 constitucional de 1983, que for-
taleci6 nuevamente la figura municipal centrdndose en impulsar
y redefinir los términos de algunas de sus fuentes de ingreso y
libertad para administrar su presupuesto en ciertas 4reas, asi como
avances en su autonomia reglamentaria. También, en ese afio, se
estableci6 el Sistema Nacional de Planeacién Democrética (SNPD) y
la obligacién gubernamental de actuar conforme a un Plan Nacio-
nal de Desarrollo (pPND), cuyos lineamientos fueron definidos
mediante consulta publica a la sociedad.

A partir de estas reformas se modificaron los instrumentos
de coordinacién entre la federacién y los estados, entre los que
mas destacan estan los Comités para la Planeacion del Desarrollo de
los Estados (Coplades) y el Convenio Unico de Desarrollo (cup).®

Otras de las acciones en ese tenor fueron:

* Las reformas constitucionales de 1982 a los articulos 25,
26 y 28 que precisaron la rectoria del Estado en materia eco-
némica.

* Reforma al articulo 40. de la Constitucién, para descentra-
lizar especialmente el rubro de salud y la desconcentracién de
la educacién publica basica.

Estas acciones resultaban eficaces para tener el control sobre
la politica hacendaria en tiempos de crisis, ajuste y saneamiento,
asi como para legitimar los primeros pasos de recambio dentro

9A partir de 1992, Convenios de Desarrollo Social (cps).
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del régimen vy la austeridad en el gasto publico garantizando a
su vez, el control autoritario sobre las decisiones politicas y admi-
nistrativas.

Con las medidas tomadas por el gobierno federal en materia
de ajuste hacendario, se disminuy® relativamente el peso politico de
las organizaciones federales y a la par, se comenz6 a dar fuerza
a las estructuras y actores politicos regionales en la definicién de
la agenda del federalismo que dejé de estar controlada por el Eje-
cutivo federal e integré crecientemente a las organizaciones poli-
ticas regionales y municipales como parte activa del proceso y
del debate.

Sin embargo, no se debe soslayar la dificultad real de reformar
el sistema hacendario a profundidad debido a los efectos diferen~
ciales de la férmula de asignacién por entidad y el marcado déficit
presupuestal de los érdenes estatal y municipal.

En el contexto de la actual distribucién de recursos presupues-
tales, un incremento en los recursos asignados puede no estar en
proporcién directa a las demandas de servicios publicos que las
entidades estén experimentando y entonces se repetiria el circulo
vicioso que se trata de romper y aumentaria los niveles de tensién
no soélo regional sino incluso federal.

A partir de 1996, el esfuerzo de descentralizacién y reforma
hacendaria tuvo un impulso importante en comparacién con déca-
das anteriores. En ese afio, los gobiernos estatales lograron que el
Fondo General de Participaciones' se incrementara a su favor de
18.5 a 20% del total de la recaudacién federal participable. Las
entidades lograron ademas una descentralizacién de potestades
tributarias y nuevas responsabilidades fiscales en materia de dere-
chos y acuerdos administrativos que incentivaron positivamente
la recaudacién a su favor.

19De acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal, capitulo 1, el pacto fiscal entre
la federacion y las entidades federativas funciona de la siguiente manera: la federacién
recauda un conjunto de impuestos a los que los estados y municipios tienen derecho
a participar. La suma de la recaudacién se le denomina recaudacién federal participa-
ble, un porcentaje de ésta se reparte entre las entidades mediante diversos fondos de
los cuales, el principal, es el fondo general de participaciones, que se asigna en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, via ramo 28, y que se reparte de acuerdo
con los criterios establecidos en la ley (poblacién, piB estatal y un fondo compen-
satorio).
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Como resultado de estas acciones, las entidades federativas:

* Administran y recaudan a su favor un conjunto de impues-
tos nuevos como el de hospedaje, tenencia y automoviles
nuevos.

* Cobran derechos por la expedicién de licencias, por la
venta de bebidas alcohélicas al menudeo y por la exhibicién
de publicidad en vfas publicas, principalmente.

* Por acuerdo en el convenio de Colaboracién Administrativa,
se apropian de 20% de los Impuestos Especiales sobre Produc-
tos y Servicios (1Eps) sobre bebidas alcohdlicas y 8% sobre el
tabaco.

* Comparten fuentes fiscales con la federacion, ya que impo-
nen tasas al 1Sk en materia de juegos y sorteos, entre otros.
* También lograron mejores acuerdos en asuntos puntuales
que han provocado gran tension entre la federacion, los esta-
dos y los municipios, como es el caso de los puentes de peaje
(después de las movilizaciones de 1996 en Ciudad Juarez, la
federacion accedié a incrementar 150% la aportacién federal
sobre los ingresos obtenidos por la operacién de puentes de
peaje, extensivo a toda la Reptblica).

Las participaciones federales e incentivos econdémicos logra-
ron aumentar un punto porcentual, para pasar de 23.04% de la
recaudacién federal participable en 1995 a 24.11% hacia 1998’y
permitieron una recuperacién real de las participaciones federales
desde la crisis de 1994, cuando los montos asignados por la fede-
racién descendieron de 38 027 millones de pesos de 1993 a 32 523
millones de pesos en 1995, para ubicarse en 38 931 millones de
pesos en ese afio.

Es obvio que el sistema de coordinacién debe consolidarse
mediante la institucionalizacién de las relaciones hacendarias entre
los estados y sus municipios, estableciendo reglas y férmulas claras
para la distribucién de los recursos, instrumentar nuevas potes-
tades tributarias y de coordinacién del gasto publico.

Esto implica un acuerdo avanzado entre los estados y sus
respectivos municipios y el disefio de una estrategia no emergente
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sino a largo plazo que integre el marco juridico, leyes de presu-
puesto, contabilidad, gasto publico, la formulacién de leyes de
deuda publica y contintie impulsando la descentralizacién de la
administracién publica federal. A este incremento de responsa-
bilidades, correspondera necesariamente un aumento de recur-
sos, lo cual implicard un impulso decisivo al federalismo.

La reforma fiscal, que no hacendaria'' [Ib&fiez Mariiio, 2000]
aprobada en las primeras horas del afio en curso por el Poder
Legislativo no cumpli6 con las expectativas de un cambio trascen-
dente e integral que beneficiaria a los contribuyentes y por ende,
a la federacién. Las modificaciones se enfocaron en la Ley del
Impuesto sobre la Renta y la Ley del Impuesto Especial sobre
Productos y Servicios, con lo que en realidad cre6 nuevos impues-
tos cuya razoén juridica no se clarifica en algunos casos y, por
otra parte, inhibe la inversién en los estados dado el riesgo del
aumento de imposiciones fiscales, incluso cuando la reimplanta-
cién de la deduccién inmediata permita a mediano plazo atraer
inversiones y recursos.

La situacién que la supuesta reforma fiscal generé ha afec-
tado el empleo, el consumo, el ahorro, asi como la capacidad de
los estados y la federacion de recabar contribuciones y, por ende, el
efecto es notorio en el sostenimiento de finanzas publicas sanas.

De tal manera las expectativas hacia una reforma hacendaria
presentan vulnerabilidades y fortalezas que se deben capitalizar
en beneficio del reforzamiento y consecucién del plan federal.
México, sus instituciones y ciudadanos debemos abogar por nues-
tros derechos como electores y contribuyentes para incidir ¢n la
arquitectura de la hacienda publica mediante nuevos enfoques
que se plasmen en acciones que permitan la competencia del sis-
tema hacendario mexicano dentro del mundo global, el aumento
de los niveles de empleo ¢ inversion, la simplificacion del cumpli-

11Reforma hacendaria integral se refiere a las leyes que regulan la facultad del
Estado de proveerse de los medios econémicos necesarios para el cumplimiento del marco
legal y no sélo de los fines de gobierno o de la renovacién de leyes impositivas. “La refor-
ma hacendaria integral comprende la obtencién de ingresos, administracién de recursos
obtenidos y la erogacién para la prestacién de servicios publicos junto con diversas acti-
vidades que constituyen las atribuciones del Estado.”
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miento de las obligaciones de mds de siete millones de contribu-
yentes cautivos y permitir la creacién de una sélida y amplia
base econémica que posibilite el desarrollo regional, fortaleciendo
la figura del municipio, los esquemas de coordinacién presu-
puestaria entre la federacién y los estados; asi como entre los
distintos érdenes de gobierno con base en los principios de equi-
dad y proporcionalidad en la asignacién de recursos de la hacienda
publica.

El logro de una real politica federal depende en gran medida de
la promocién de la descentralizacion de la actividad financiera
del Estado que apoye tanto la renovacién administrativa como de
captacion tributaria y de distribucién presupuestaria orientada a
la atencién integral de las necesidades de desarrollo municipal,
estatal y regional que paulatinamente corrija los desequilibrios
de la centralizacion y devuelva a las entidades federativas su auto-
nomia y facultades de decision politica y capacidad de asignacién
hacendaria conforme a sus programas de crecimiento y desarrollo,
de acuerdo con el proyecto federal, respetando sin embargo las
diferencias regionales.

Asi por ejemplo, en lo que se refiere al Sistema Nacional de Coor-
dinacién Fiscal, debe transformarse a favor de un Sisterna Nacional
de Coordinacién Hacendaria capaz de otorgar simultdneamente
mayores ingresos y atribuciones de gasto a las entidades federa-
tivas, en correspondencia a sus responsabilidades institucionales y
sus funciones publicas. Para ello, el Ejecutivo federal debe alentar
un didlogo constructivo capaz de generar cambios que refuercen el
apoyo a las entidades mds atrasadas o de menores recursos, asi
como nuevos polos de desarrollo que sean la palanca eficaz y per-
manente de un crecimiento con equidad y justicia.

Las estrategias que se apliquen deben entonces cristalizarse
en el beneficio de los ciudadanos, los municipios y las entidades,
de la federacién en su conjunto; de lo contrario, la visién de una
nueva hacienda publica continuara siendo un tema técnico y elec-
torero que no involucre el entorno institucional, politico, juridico,
econémico y democratico y que olvide el pacto social originario
al que se ha referido a lo largo de esta exposicién.
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Capitulo 13

as relaciones entre Ejecutivo v Legislativo
desde la perspectiva
del derecho tributario

Gabriela Rios Granados*

Un verdadero estado de derecho
se define por la defensa de los
principios constitucionales

de los contribuyentes.

Situacion actual de la relacion
Ejecutivo-Legislative

En materia tributaria las relaciones entre el Poder Legislativo y el
Ejecutivo ponen de manifiesto la constante invasién de &mbito de
competencia por parte de este tltimo hacia el otro. En este trabajo
daremos debida cuenta de esta reiterada conculcacién a los prin-
cipios de reserva de la ley y de seguridad juridica, que son unos de
los pilares del sistema tributario.

Las relaciones en materia tributaria entre el Ejecutivo y el Leg1s—
lativo son una materia de constitucionalidad, de flexibilidad o
rigidez del principio de divisién de poderes. De acuerdo con la idea
del estado de derecho, las facultades de cada uno de los poderes deben
estar expresamente establecidas en la Constitucién.

Esta idea concebida como una distribucién de funciones, cada
poder tiene definidas sus facultades, en el &mbito tributario las facul-
tades se traducen en poder de imposicién que le corresponde al
Legislativo y facultad de imposicién al Ejecutivo. Sin embargo, la
distribucién de funciones ha sido invadida con harta frecuencia
por el Ejecutivo. A modo de ejemplo, tenemos las resoluciones
miscelaneas que bajo el amparo de ser reglas de caracter general,

*Investigadora del Instituto de Investigaciones Juridicas de la uNnam.
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establecen derechos y obligaciones a los contribuyentes. El articulo
39 del Cédigo Fiscal Federal (cFr)! establece algunas facultades
otorgadas al Poder Ejecutivo en materia fiscal, las cuales se clasi-
fican en tres tipos: emergencia, administracién e incentivadoras fis-
cales. En mi opinion, se justifican las facultades de emergencia y
de administracién. ’

Las primeras nacen de la idea de un estado de emergencia,
garantizado en el articulo 29 de la Constitucién. Las segundas, se
refieren a las facultades inherentes del control y gestién del tributo
que le corresponden al Poder Ejecutivo. Las tltimas, la concesién
de los estimulos fiscales, exceden el principio de legalidad, porque
el uso de esta facultad es discrecional y puede originar una situa-
cién de ventaja entre un contribuyente de igual capacidad contri-
butiva a otro, otorgdndosele un incentivo fiscal, bajo el amparo
de fines extrafiscales. Adema4s, dicha facultad no estd establecida
expresamente en la Constitucién, como facultad del Ejecutivo, en
este caso lo que se establece en el artfculo 89 fraccién xv es la con-
cesion de privilegios exclusivos por tiempo limitado con arreglo
a la ley respectiva, a los descubridores, inventores o perfecciona-
dores de algin ramo de la industria.

La ratio de las resoluciones de cardcter general debe facilitar
al contribuyente la administracién de sus impuestos, y a su vez
mejorar la gestién y recaudacion de los tributos. Es un instru-

1Articulo 39 del crr: “El Ejecutivo Federal mediante resoluciones de caracter
general podra:

1. Condonar o eximir, total o parcialmente, el pago de contribuciones y sus acce-
sorios, autorizar su pago a plazo, diferido o en parcialidades, cuando se halla afectado
o trate de impedir que se afecte la situacién de algin lugar o regién del pafs, una
rama de actividad, la produccién o venta de productos, o la realizacién de una acti-
vidad, asi como en casos de catastrofes sufridas por fenémenos meteorolégicos, plagas
o epidemias.

1. Dictar las medidas relacionadas con la administracién, control, forma de
pago y procedimientos sefialados en las leyes fiscales, sin variar las disposiciones
relacionadas con el sujeto, ¢l objeto, la base, la cuota, la tasa o la tarifa de gravdme-
nes, las infracciones o las sanciones de las mismas, a fin de facilitar el cumplimiento de
las obligaciones de los contribuyentes.

m. Conceder subsidios o estfmulos fiscales.

Las resoluciones que conforme a este articulo dicte el Ejecutivo Federal, deberan
sefialar las contribuciones a que se refieren, salvo que se trate de estfmulos fiscales,
asf como el monto o proporcién de los beneficios, plazos que se concedan y los requi-
sitos que deban cumplirse por los beneficiados.”

De acuerdo con el articulo 74 del crF la shcp podréd condonar multas de acuerdo
con las circunstancias del caso.
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mento necesario para la Hacienda publica actual, sin embargo, el
uso excesivo ha provocado un estado de inseguridad juridica para
el contribuyente.

Lo maés curioso resulta ser que esas resoluciones misceldneas
emitidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y publi-
cadas en el Diario Oficial de la Federacion, lleven como titulo “Reso-
lucién de modificaciones a la resolucién misceldnea fiscal”. Esto
no deja de sorprender, porque se manifiesta a todas luces este que-
brantamiento a la divisién de poderes, al principio de reserva de
ley. Sumada a esta situacién, también existe una clara vulnera-
cién al principio de seguridad juridica, porque anualmente en
promedio se publican 50 resoluciones miscel4neas.?

Alaluz de la doctrina tributaria, esta préactica consuetudina-
ria por parte de la Secretaria de Hacienda conculca los principios
de seguridad juridica en su doble aspecto —prohibicién de arbitra-
riedad y certidumbre del derecho—; y de legalidad. Esta constante
vulneracion del Ejecutivo, ya ha sido puesta en relieve por la
propia doctrina sefialando las quiebras modernas y las multiples
derivaciones que han tenido estos principios.

Al observar la demanda de esta actividad desplegada por el
Poder Ejecutivo, creemos que es el momento oportuno de replan-
tearse los postulados y proporcionar una solucién posible, porque
seguramente la emisioén de resoluciones misceldneas por parte de la
Secretaria de Hacienda no va a disminuir, sino que al contrario se
incrementa por la propia complejidad de la legislacién fiscal.

El aumento de las facultades de hecho de la Secretaria de Hacien-
da, ha sido en gran medida gracias a la ineficiente actuacién del
Poder Legislativo, por redactar y publicar leyes inasequibles para
el entendimiento de los contribuyentes.?

2Durante el afio 2001 la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico publicé 39
resoluciones de modificaciones en materia de comercio exterior y en impuestos. En el
afio 2000 se publicaron 51 resoluciones misceldneas. Durante 1999 se publicaron 52
resoluciones. En 1998, se publicaron 32 resoluciones misceldneas en el Diario Oficial
de la Federacidn. Base de datos obtenida del fndice del Diario Oficial de la Federacidn,
1917-2000.

3Esta relacién conflictiva ha sido tomada en consideracién por la doctrina juri-
dica: “En las relaciones gobierno-parlamento consistia en un forcejeo entre ambos
poderes, tratando el primero de librarse del control parlamentario y mirando al par-
lamento con desconfianza las crecientes libertades del Ejecutivo”, Eusebio Gonzélez y
Ernesto Lejeune, Derecho tributario J, op. cit., p. 51.
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Definicion de principios

Para dilucidar los postulados arriba referidos, analicemos por
separado cada uno de ellos. Este tema est4 estrechamente vincu-
lado con el constitucionalismo moderno. Los principios en materia
constitucional adquieren mayor preeminencia, porque es el logro de
un esfuerzo interpretativo del reconocimiento de derechos en los
textos constitucionales, que no significa sin duda sélo la necesidad
de defensa frente a un Poder Legislativo y una administracién
cada vez mas desbordante, sino la formulacién de fines expresos de
ordenamiento juridico [Acosta, 1966].

Los postulados de legalidad [Pérez, 2000: 41] y seguridad
jurfdica son instituciones que al eliminar la arbitrariedad de la
actuacioén del gobierno se convierten en garantes del contribuyente
y, por lo tanto, se colocan en un primer plano como normas de
aplicacién inmediata, que regulan las relaciones entre los poderes
publicos y los contribuyentes.

El principio de legalidad stricto sensu define que las contribu-
ciones por ser la separacién de peculio de los particulares para el
sostenimiento del gasto publico —que representa un sacrificio eco-
némico- debe ser producto de un proceso legislativo, como facul-
tad exclusiva de la CAmara de Diputados, por ser expresién de la
voluntad soberana legitimamente constituida, de acuerdo, con los
articulos 31, fraccién v, articulos 39, 41 pérrafo primero, articulo
72 inciso h) de nuestra Carta Magna. Este principio es clasico del
estado moderno de derecho, ya en el parlamentarismo inglés se
conoce como No taxation without representation [Pérez, 2000: 41].

Hacia una aproximacién del principio de legalidad, se mani-
fiesta con los elementos estructurales de la obligacién tributaria
las cuales deben estar determinados en la ley [Jabalena, 2000]. Al
establecerlos por medio de ley, se analiza el grado de racionalidad
en la propia estructura interna de la contribucién, su ensamble
v coordinacién con el sistema tributario [Pérez, 2000]. En cada
contribucién debe existir una coherencia interna, evitando en lo
posible la doble o triple imposicién sobre el mismo objeto-mate-
rial del tributo, sustituyendo un sistema fiscal progresivo en
confiscatorio.
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Como se puede observar, el principio de legalidad desempetia
un papel muy importante en el sistema tributario, ademas de refle-
jar la voluntad soberana legitimamente constituida, es la valvula
que mide la racionalidad del sistema tributario. Sujeto activo, sujeto
pasivo, objeto material, hecho imponible, base imponible, tasa o
alicuota, como elementos internos de la obligacidn fiscal, estan suje-
tos al principio de legalidad, e integrados l6gicamente entre si. La
unica manera de constatar esta ilacién es observandola en la ley
que impone la obligacién tributaria. Este principio también se
aplica a las exenciones o beneficios fiscales [Pérez, 2000]. Se consi-
dera que este principio tiene mayor justificacién porque altera los
elementos esenciales de las contribuciones. Ademds, es una ma-
teria de una sensibilidad especial, porque los beneficios pueden ser
fiscales o extrafiscales.

El segundo punto que es conveniente destacar es el relacionado
con el principio de seguridad juridica, que debe manifestarse en su
doble aspecto, certeza en la aplicacién del derecho y la elimina-
cién de arbitrariedad de la autoridad. Este principio exige que el
contribuyente pueda conocer con suficiente precisién el alcance
de sus obligaciones fiscales.

A modo de ejemplo

La situacién de quebrantamiento de los postulados anunciados, se
ha observado con mayor énfasis en la actualidad, los principios
mencionados han sido transgredidos al ser confusa la redaccién de
las leyes de ingresos de la federacion para el gjercicio fiscal de 2002,
del impuesto especial sobre produccién y servicios y del impuesto
sobre la renta.

La arbitrariedad y la incertidumbre juridica se manifiesta en
los nuevos impuestos indirectos, principalmente en el impuesto
a la venta de bienes y servicios suntuarios; y en los especiales de
produccién y servicios sobre refrescos y bebidas hidratantes; de bebi-
das con contenido alcohdlico y cervezas; tabacos labrados y teleco-
municaciones.

Resulta necesario realizar un primer acercamiento al impuesto
a la venta de bienes y servicios suntuarios. Su aprobacion se realizd
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por medio del articulo 8o. transitorio de la Ley de Ingresos de la
Federacion, lo cual desvirtda la naturaleza v el propésito de este
instrumento legislativo, debido a que estos tltimos facilitan el tran-
sito de una ley a otra, para resolver situaciones juridicas pendientes,
y de esa manera otorgarle al ciudadano seguridad juridica res-
pecto a las situaciones que surgen bajo el amparo de una ley, y
que contintian con efectos juridicos, pese a la abrogacién o dero-
gacion de este ordenamiento.

Cabe mencionar que no es la primera vez que se establecen
impuestos mediante articulos transitorios, como el caso del impues-
to especial sobre produccién y servicios al consumo de energia
eléctrica. En este aspecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
en tesis aislada, ha dispuesto que dicha incongruencia legislativa
no es violatoria, porque a consideraciéon del maximo tribunal, al
cumplirse con el procedimiento legislativo que sefiala la Consti-
tucion, si en un cuerpo normativo se establecen cargas fiscales,
su ubicacién dentro del texto de la ley no les resta obligatoriedad
[Seminario Judicial de la Federacion: 1611.

Por otra parte, segiin se desprende de la redaccién del mencio-
nado articulo 8o., el objeto del impuesto son los bienes y servicios
suntuarios, mismos que se establecen expresamente en la frac-
cién primera. El hecho imponible es la enajenacién de bienes; la
prestacion de servicios; el otorgamiento del uso o goce temporal de
bienes muebles, y la importacion de los bienes suntuarios cuando
se realice por el consumidor final, siempre y cuando dichas acti-
vidades se realicen con el publico en general. El sujeto pasivo es la
persona fisica o moral que en el territorio nacional realice cual-
quiera de las actividades establecidas en el hecho generador. La
tasa del impuesto es de 5% v es instantaneo, debido a que se causa
en el mismo momento que se cobran las contraprestaciones.

La incertidumbre juridica sobre la correcta aplicacion del
impuesto a la venta de bienes y servicios suntuarios se ha pro-
ducido respecto al objeto de este impuesto, es decir, los bienes y
servicios. Aqui, sélo se hara referencia a la prestacién de servicios
de restaurantes en los que se vendan bebidas alcohdlicas. La Secre-
tarfa de Hacienda y Crédito Pablico (sHCP) emitié tres resolucio-
nes misceldneas de modificaciones a la Resolucién misceldanea
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fiscal para 2001, en un periodo de una semana, publicadas los
dias 14, 16 y 18 de enero de 2002. Lo cual generd, por una parte,
inseguridad juridica a los contribuyentes al no saber cuél es la
norma a aplicar y, por otra, dicha dependencia del gobierno fede-
ral carece de facultades para establecer obligaciones distintas a las
que sefiala la propia ley. Esto en virtud, del principio de reserva de
ley, porque bajo este postulado tanto las cargas tributarias como los
beneficios fiscales deben estar claramente establecidos en la ley.
Asimismo, de acuerdo con la Constitucién vigente, tinicamente
el Poder Legislativo constituido en Congreso de la Unién tiene las
facultades suficientes para elaborar y aprobar leyes en materia
tributaria. Por lo que en esta materia, aunque se establecen excep-
ciones en aranceles a favor del Poder Ejecutivo no existe una dele-
gacion de facultades de la persona que detenta este poder, es decir el
Presidente de la Republica, a sus auxiliares del despacho, es decir,
los secretarios de Estado.

La facultad de imposicion
y el poder de imposicion

Resulta necesario delimitar en primer término los conceptos de
poder de imposicién y facultad de imposicién.

Facultad de imposicion

La doctrina nacional y extranjera es acorde en sostener que es el
sujeto activo quien tiene la facultad para establecer tributos. Y se
puede hablar asi, en una divisién de poderes, que el poder tribu-
tario le corresponde al Legislativo y la facultad de imposicién al
Ejecutivo.

La facultad de imposicion es una facultad del Legislativo que,
a primera vista, estd descrita y delineada en nuestra Constitu-
cién. Sin embargo, la facultad de imposicién reservada al Ejecutivo
no es tan clara, de hecho se tiene que hacer uso de la interpretacién
juridica de algunos preceptos constitucionales, asf como remitirse
a la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal.
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En México no existen poderes delegados en materia tributa-
ria, en cuanto a la facultad de imposicion, ésta de forma expresa
la tiene el Ejecutivo representado por el Presidente de la Reptblica,
de acuerdo con el articulo 80 constitucional: “Se deposita el ¢jer-
cicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Uni6n en un solo individuo
que se le denominara ‘Presidente de los Estados Unidos Mexica-
nos’.” Para el despacho de los asuntos administrativos federales, las
secretarias de Estado y departamentos administrativos realizaran
tal tarea, de acuerdo con el articulo 90 constitucional:

La Administracién Puablica Federal seré centralizada y paraes-
tatal conforme a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que
distribuira los negocios del orden administrativo de la Fede-
racién que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definira las bases genera-
les de creacién de las entidades paraestatales y la intervenciéon
del Ejecutivo Federal en su operacién. Las leyes determinaran
las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo
Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y Departa-
mentos Ejecutivos.

Destaca la facultad de imposicién que corresponde al titular
del crédito tributario, esto es, la facultad de gestion y recaudacion de
ese crédito. Esta le corresponde a la sticp, la cual serd privativa
tal como lo establecen los articulos 40., segundo pérrafo* y 4-A
segundo pérrafo® del cFr, y el articulo 31 fraccién x1¢ de la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal.

+“La recaudacién proveniente de todos los ingresos de la federacién, aun cuando
se destinen a un fin especifico, se hard por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico
o por las oficinas que dicha Secretarfa autorice.”

5“La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o las oficinas que ésta autorice
recaudaran, de conformidad con los tratados internacionales antes sefialados, los
impuestos y sus accesorios exigibles por los Estados Extranjeros.”

6“A la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico corresponde el despacho de los
siguientes asuntos:

x1. Cobrar impuestos, contribuciones de mejoras, derechos, productos y aprove-
chamientos federales en los términos de las leyes aplicables y vigilar y asegurar el
cumplimiento de las disposiciones fiscales.”
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Otros puntos interesantes son los impuestos de comercio exte-
rior y cuotas compensatorias, y el articulo 131 constitucional, rela-
cionado con el 49 del mencionado ordenamiento, el cual sefiala una
excepcidn al principio de divisién de poderes. El Ejecutivo puede
ejercer facultades originariamente asignadas al Legislativo consis-
tentes en:

Art. 131.- El ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de
la Unién para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacion e importacién expedidas por el propio
Congreso y para crear otras, asi como para restringir y para
prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de pro-
ductos, articulos y efectos, cuanto lo estime urgente, a fin de
regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabili-
dad de la produccién nacional o de realizar cualquiera otro
propdsito en beneficio del pais. El propio Ejecutivo, al enviar al
Congreso el presupuesto fiscal de cada afio someterd a su
aprobacién el uso que hubiese hecho de la facultad concedida.

El Ejecutivo ejerce estas facultades en contra del principio de
divisién de poderes, pero lo hace porque tales excepciones estan
expresamente sefialadas en la Constitucién y se llevan a efecto con-
forme a la misma. Dichas facultades son indelegables y de apli-
cacién estricta, pues representan una excepcién al principio de
divisién de poderes que sustenta nuestro estado de derecho.

Este tema tiene un punto de unién con las facultades del
Ejecutivo establecidas en el articulo 39 del crr sobre la aplicacién
de estimulos fiscales. Debido a que no se resuelve el problema en
cuanto a la identidad de la autoridad que en todo caso estarfa facul-
tada por la Constitucién para decidir el establecimiento de cuotas
compensatorias, o bien, los estimulos fiscales en su caso, ya que, no
hay duda ni opinién en contrario, respecto a que la Ginica autori-
dad administrativa que estd facultada constitucionalmente para ello
es la titular del Ejecutivo federal. Sin embargo, la imposicién tanto
de cuotas compensatorias, como de los estimulos fiscales me-
diante resoluciones misceldneas, debe hacerse por una autoridad
administrativa que no sea el Ejecutivo federal, pues de lo contrario
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se perderia agilidad y oportunidad en el sistema de defensa contra
précticas desleales, cuando se trate de cuotas compensatorias
[Garcia y Rios, 1998: 121].

Al respecto se cita un criterio sostenido en la revisién adminis-
trativa RA 165,/94 del Sexto Tribunal Colegiado en Materia Admi-
nistrativa del Primer Circuito:

[...]Del andlisis de la disposicién a que se hace referencia en
el parrafo que antecede, se advierte que existe una violacién al
art. 131 constitucional. En efecto, el art. 30., fraccién 111, de la
Ley de Comercio Exterior, dispone: Art. 30. Para efectos de esta
Ley se entenderd por: ...III. Cuotas compensatorias aquellas
que se aplican a las mercancias importadas en condiciones de
discriminacién de precios o de subvencién en su pafs de origen,
conforme a lo establecido en la presente ley...,

por lo que la cuota compensatoria provisional que impugna la
quejosa es una “cuota de la tarifa de importacién” a que hace refe-
rencia el precepto constitucional en comento. Luego entonces, por
las razones antes expuestas, corresponde al Presidente de la Repti-
blica fijar la mencionada cuota, y no al secretario de Comercio y
Fomento Industrial, quien es el titular del 6rgano administrativo
que auxilia al Presidente de la Republica en el despacho de los
asuntos de una rama de la actividad del Estado.

Luego entonces, procede conceder a la parte quejosa el amparo
y proteccién de la justicia federal que solicita, pues por tra-
tarse de una regla de aplicacién estricta, tinicamente el Presi-
dente de la Republica esta facultado para realizar funciones
legislativas en via de excepcién, conforme al articulo 49 cons-
titucional, y por consiguiente, los actos que realce en estos
supuestos, son legislativos y constituirdn ordenamientos
generales y abstractos con la misma jerarquia de las leyes ordi-
narias del Congreso, y no se consideraran actos administrati-
vos que pueda delegar en alguno de sus érganos que componen
la administracién publica federal.
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Poder de imposicion

Le corresponde al Poder Legislativo, y como nos situamos en un
estado federal, lo tiene la federacién y las entidades federativas y
no los municipios. Este poder de acuerdo con los articulos 73, frac-
ciones Vil y xxix; articulo 131 de la Constitucién, le corresponde al
Poder Legislativo. Y la facultad de imposicién conforme a los
articulos 80, 89, 90 y 92 constitucionales, al Poder Ejecutivo.

En México no existe poder tributario derivado del poder finan-
ciero originario, como es el caso de Espafia, en donde el Estado es
la inica persona juridica de derecho publico que tiene plena capa-
cidad contributiva activa, asi reza el articulo 133 de la Comuni-
dad Europea:

1. La potestad originaria (Martin Queralt: 125)’ para establecer
los tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley.

2. Las Comunidades Auténomas y las corporaciones locales
podran establecer y exdgir tributos, de acuerdo con la Constitucién
y las leyes. :

Asi, en Espafia, los municipios sélo pueden ejercitar, por tanto,
las facultades impositivas que el Estado les otorga por via legisla-

7Cabe hacer notar, que para algunos autores la distincién de poder originario y
derivado es obsoleta. En este sentido Casado Ollero indica que: “Si el poder de imposi-
cién se concibe como expresion del Poder Legislativo en materia tributaria, concepcién
ésta que, a nuestro parecer, pierde terreno la distincién desde tiempo atrds sostenida
entre poder originario y derivado”, véase El sistema impositivo de las comunidades autd-
nomas, op. cit., p. 198. La potestad originaria y derivada se remonta antes del estado
moderno de derecho, por eso es mejor llamarla potestad compartida. El texto constitu-
cional ha incidido en un grave error de técnica-juridica, habida cuenta que de acuerdo
con las previsiones constitucionales tan originaria es la potestad del Estado como la
de los entes auténomos, e incluso la de las corporaciones locales, pues la existencia de
tales tipos de potestades se encuentra en los tres casos prevista por la Constitucién,
por tanto, carece de rigor seguir abundando en la idea de poder originario y derivado.
Cfr. J. Martin Queralt, “La institucionalizacién de la Hacienda en los futuros estatu-
tos de autonomfa”, op. cit., pp. 125 y ss.

Ferreiro Lapatza sostiene que el poder originario no significa ser exclusivo. La
potestad originaria significa que el Estado puede establecer tributos y estar condicio-
nado en el ¢gjercicio de su poder s6lo por la Constitucién, mientras que la comunidad
auténoma estéd condicionada por la Constitucién y por la legislacién del Estado y las
corporaciones locales estan condicionadas por la Constitucién, por las leyes del Estado
y eventualmente por aquellas comunidades que tienen competencias plenas en mate-
rias de régimen local por la legislacién de las comunidades auténomas, op. cit., p. 20,
en “Principios generales de la Hacienda Local y competencias de las Comunidades
Auténomas”, op. cit., p. 16.
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tiva. Reconocido y delimitado por leyes ordinarias el poder tributa-
rio de los entes locales deriva, pues, del poder financiero estatal
v a €l ha de plegarse al establecer las exacciones provinciales y
municipales [Sainz, 1962].°

En el caso de México, los municipios tienen facultades imposi-
tivas por mandato constitucional, esto es, la facultad de gestién y
cobro de las contribuciones. El derecho a la autonomia [Rosembuij,
1992: 861° de las haciendas locales se funda en una premisa cate-
gorica: la valoracion de la organizacién democrética de los servicios
publicos locales. Pero en cualquier caso, los municipios carecen de la
autonomia financiera que compete a la entidad estatal. Por un lado,
porque no tienen capacidad legislativa y por otro, porque estan
subordinadas, en modo fronterizo, tanto a la federacién como ala
propia entidad estatal y, tendencialmente, deberan someterse, en
definitiva, a la tutela financiera de aquélla.

Creemos que es controvertido el enunciado del Municipio Libre
—en el sentido literal de la palabra— que proclama la Constitucion
Mexicana, pues stricto sensu los municipios no gozan con auto-
nomia financiera,® porque, si bien es cierto, se proclama que admi-
nistraran libremente su hacienda, esto no significa que sean propios
estos medios.

En efecto, las entidades locales tienen facultades impositivas,
pero este poder de imposicién se restringe a potestades reglamenta-
rias, a potestades sobre el producto de lo recaudado, a adminis-
trativas o de gestion,!" de los tributos emanados por leyes del

8A esta conclusién llega Sainz de Bujanda, y sefiala que: “las leyes de Bases de
Régimen Local, de 17 de julio de 1945 v 3 de diciembre de 1953, han establecido el
repertorio de recursos de las Provincias y de los Municipios, y al hacerlo han reiterado
el principio que antes ha quedado expuesto, a saber: la falta de estos entes para esta-
blecer tributos que no hayan sido autorizados por leyes, es decir, por el Estado. Por
otra parte, en aquellos textos se contiene una amplia normativa en la que se encuadra
el ejercicio de las facultades impositivas derivadas que a los entes locales corresponden lo
que releva que la capacidad que ejercitan se traduce tan sélo en la produccién de nor-
mas juridicas de segundo grado, es decir, subordinadas al Estado. Cabe hacer mencién
que aunque este texto citado alude a leyes ya derogadas, la explicacién del poder
derivado y originario tiene cabal actualidad. “Estructura del Sistema Juridico Tributa-
rio”, en Hacienda y Derecho I, Madrid, 1ep, 1962, pp. 329 vy ss.

9Tulio Rosembuj, “Los tributos medio ambientales y las corporaciones locales”,
op. cit., p. 86.

10 Los municipios se caracterizan por la autonomia administrativa.

1En este sentido la Sentencia del Tribunal Constitucional Espafiol 32/1981. La
gestion considera aspectos organizativos y competenciales.
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Estado. Contrario sensu los municipios carecen de poder de imposi-
cién de tributos [Gago y Labandeira, 1996:111].

Una articulacién cgmqleja
entre ¢l Poder Judicial
y los principios de justicia tributaria

El Poder Judicial también desempefia un papel importante en su
tarea de darle contenido y sentido a estos postulados. Sin embargo,
se ha encargado de relativizar los principios de legalidad y seguridad
del contribuyente, al emitir interpretaciones judiciales poco afor-
tunadas y sin sustento doctrinal. En este punto, resulta necesario
citar el trabajo de Gerardo Pisarello [1998], que ha motivado el
titulo de este epigrafe, porque estudia las relaciones conflictivas
entre los 6rganos jurisdiccionales encargados de custodiar el cum-
plimiento de la Constitucién y los érganos politicos encargados
de respetar y desarrollar su contenido.

Si analizamos los ultimos criterios vertidos por el poder ju-
risdiccional sobre los principios de legalidad y seguridad juridica,
en la mayoria de los casos se manifiesta que no se violenta el
principio de legalidad, lo anterior se puede constatar en una re-
vision profunda de tesis y jurisprudencias de las épocas séptima,
octava y novena.

Se puede concluir que la influencia doctrinal, en lo que se
refiere a los postulados de legalidad y seguridad juridica, no ha
tenido fuerza v, por lo tanto, los criterios jurisdiccionales protegen
y garantizan la actuacién del Legislativo y Ejecutivo, olvidando por
completo su funcién de garante con ¢l contribuyente.

Nueva concepcion del contribuyente

Interesa destacar que no existe un concepto legal de contribuyen-
te en nuestra legislacion tributaria, sin embargo, el crr establece
quiénes son sujetos de contribuciones en el articulo 1o.%

12“Las personas fisicas y las morales est4n obligadas a contribuir para los gastos
publicos conforme a las leyes fiscales respectivas; las disposiciones de este Cédigo se
aplicardn en su defecto y sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales de
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Tradicionalmente se ha considerado en la doctrina tributaria
al contribuyente como sujeto pasivo de esta obligacién, esto es
como deudor, frente al sujeto activo que es el acreedor de la obli-
gacién pecuniaria [Cortés, 1965]. Con esta idea, se establece que
el sujeto activo es el que tiene el derecho de exigir el pago de la
obligacién; sujeto pasivo, el obligado a dar la cantidad de dinero en
que se concreta la prestacion objeto de la obligacién tributaria [Cor-
tés, 1965]. Y que el sujeto activo es fundamentalmente titular de
derechos mds que deberes, y éstos tienen un caricter secundario.

La relacién juridica tributaria coloca al contribuyente frente a
la administracién publica en un mismo nivel, es decir, con la juri-
dicidad de las contribuciones, el sujeto pasivo del impuesto deja el
ropaje de stibdito para adquirir el de contribuyente, con derechos
y obligaciones. Es decir, tiene una conducta pasiva como activa.

Se observa que el interés fiscal es un interés publico porque
al considerarse como tal, se protege la realizacién de los fines del
Estado, mediante un financiamiento. Explicado con otras palabras,
los ingresos de caracter fiscal mediante la generacién de recursos
para sufragar el gasto publico, permite que el Estado cumpla con
sus funciones, es decir, justifica su existencia. De esta manera, es
a todas luces relevante la contribucién, ya que logra como instru-
mento, canalizar recursos de los contribuyentes al Estado para
su propia existencia.

De acuerdo con esta linea de argumentacion, este interés pa-
blico le es inherente al propio individuo, no Ginicamente al que tiene
el car4cter de contribuyente, ya que le concierne que el Estado

que México sea parte. S6lo mediante ley podrd destinarse una contribucién a un
gasto publico especifico”.

“La Federacién queda obligada a pagar contribuciones tinicamente cuando las
leyes lo sefialen expresamente”.

“El asociante est4 obligado a pagar contribuciones y cumplir con las obligaciones
que se establecen en este Cédigo v las leyes fiscales por la totalidad de los actos o acti-
vidades que se realicen, mediante cada asociacién en participacién de la que sea parte”.

“Los estados extranjeros, en casos de reciprocidad, no estdn obligados a pagar
impuestos. No quedan comprendidas en esta exencion las entidades o agencias per-
tenecientes a dichos estados”.

“Las personas que de conformidad, con las leyes fiscales no estén obligadas a
pagar contribuciones, tnicamente tendrédn las otras obligaciones que establezcan en
forma expresa las propias leyes.”
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gjecute todas las tareas por las cuales se fundamenta su existencia,
tales como seguridad publica, educacion, seguridad social e imparti-
cién de justicia.

La relacién juridica tributaria tiene como nicleo el interés fiscal,
que es interés publico, colocando en el mismo plano tanto al contri-
buyente como a la administracién publica, la cual tiene un derecho
subjetivo [Peniche, 2000]*® frente al contribuyente y a su vez este
altimo lo tiene también. Esto permite que realmente los derechos
subjetivos del contribuyente tengan una verdadera proteccién
jurisdiccional.

Este derecho subjetivo del contribuyente se va a traducir en
una declaracién general de inconstitucionalidad tributaria, cuando
las normas legales no observen los principios de justicia tributaria.
También es necesario apuntar como derecho subjetivo del contribu-
yente, el derecho a la informacién como vinculo entre el gasto
publico que genera la administracién y el saber dénde se canali-
zan las contribuciones pagadas por los sujetos pasivos de los
impuestos.

A modo de conclusion

Como hemos observado, la discusion en este tema no es nueva, la
experiencia ha demostrado desafortunadamente que el ejercicio del
poder, lldmese Legislativo, Ejecutivo o Judicial, estard impregnado
de arbitrariedades y excesos y con especial énfasis en la materia
fiscal. Por lo tanto, debemos proponer diversas soluciones que ten-
gan aplicacién préactica.

* El establecimiento de una accién de clase class action en
materia fiscal. O bien, una declaracién general de inconstitu-
cionalidad. '

13Es la facultad que tiene el sujeto activo de exigir el cumplimento de la norma
juridica; es decir, el precepto atribuye su contenido a un titular denominado “dere-
cho-habiente”, quien tiene el reconocimiento suficiente para obtener del obligado la
satisfaccién, que corre a cargo del ltimo. Quien paga el precio de una cosa comprada
tiene el derecho subjetivo que se le entregue; y en caso de resistencia, podré ejercitar
la “accién”, o sea la facultad legal de acudir a los tribunales en demanda contra el
vendedor desleal, E. Peniche Lépez, Introduccidn al derecho y lecciones de derecho civil,
México, Porrtia, 2000, p. 21.
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* Imposicién mediante poderes derivados.

* Derecho a la informacién sobre lo recaudado vy el destino
de los impuestos pagados por los contribuyentes.

* Un nuevo concepto de contribuyente, ubicAndolo en un
mismo plano de igualdad frente a la administracién piblica,
otorgandole un conjunto de derechos subjetivos que los haga
valer frente a ésta.
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Capitulo 14

éxico: cambios institucionales y su
efecto sobre la estructura
financiera: modificacién

de los agregados monetarios

Noemi Levy Orlik*

Introduccion

Meéxico, al igual que los demads paises, ha sufrido en los ltimos
20 afios profundos cambios en la organizacién de sus institucio-
nes financieras que modificaron el funcionamiento de los bancos y
dinamizaron el mercado de capitales. El aumento de la liqui-
dez mundial provocé un proceso de desregulacién en el sistema
bancario, activé los mercados de capitales y los abri6 a la compe-
tencia mundial, anulando los mecanismos “compensatorios”,
destinados a garantizar un crecimiento econémico. Ello provocd
que el sistema financiero, basado en el sistema bancario, fuera
suplantado por el mercado de capitales. No obstante, la desregu-
lacién y la globalizacién se generalizaron en los pafses desarro-
llados y, posteriormente, en los paises emergentes, cada pafs 0
region tuvo caracteristicas propias que imprimieron singularida-
des en sus procesos de crecimiento y crisis.

La hipétesis en este trabajo es que las transformaciones insti-
tucionales que modificaron la organizacién financiera de la eco-
nomia mexicana, aunque cambiaron la operacion del sistema
financiero, dejaron al sistema productivo sin financiamiento. La
imposicién del modelo financiero anglosajon' en México, no cre6
un financiamiento estable, porque la mayor volatilidad de los pre-

¥ Profesora de tiempo completo de la Facultad de Economia de la unam.

1Se denomina modelo anglosajén a las estructuras financieras que separan las
actividades bancarias de las bursétiles y cuentan con un mercado de capitales fuerte.
Su desarrollo tuvo lugar en Inglaterra y después en Estados Unidos, por ello se les
conoce bajo ese nombre.
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cios de los instrumentos financieros impidié que el mercado de
capitales asumiera la funcién de fondear la inversién, lo cual pro-
voco crisis bancarias, que a su vez anularan los créditos de corto
plazo.

A fin de respaldar esta argumentacién, se describiran las prin-
cipales modificaciones ocurridas en la organizacion financiera
mexicana y posteriormente se analizard la composicién en los agre-
gados monetarios, para detectar los cambios y las particularida-
des de la nueva institucionalidad financiera.

Desde esta perspectiva, las principales modificaciones del sis-
tema financiero mexicano se caracterizan por: 1. La imposicién de
una estructura flotante del tipo de cambio; 2. La liberacién de los
flujos crediticios mediante la desregulacién de la tasa de interés y
eliminacién de las politicas de “encajonamiento” de créditos, asi
como el debilitamiento de los bancos de desarrollo; 3. El fortale-
cimiento del mercado de capitales por medio de la modificacién
del financiamiento publico, la reduccién del gasto publico y las
privatizaciones, asi como por la globalizacién de dicho mercado;
4. La politica monetaria, y 5. La extranjerizacion de los bancos
comerciales.

Antes de analizar cada una de estas modificaciones, debe adver-
tirse que, aunque en México la crisis de la deuda externa de 1982
fue el parteaguas entre el modelo regulado y el desregulado, el pro-
ceso de reformas al sistema financiero se inici6 en la década de
los setenta con la transformacién de la banca especializada en mul-
tiple y la emisién de deuda gubernamental en 1978.

Flotacion del tipo de cambio

Uno de los efectos mds importantes del rompimiento del Sistema
Bretton Woods fue el reemplazo de la estructura basada en los
tipos de cambios fijos por un sistema de libre flotacién, lo cual se
penso podria proteger las reservas internacionales de los bancos
centrales y desalentar la especulacién.

La constitucién de un mercado financiero mundial desregula-
do, alentado por el incremento de la liquidez que, segtin sus defen-
sores, tiene el objetivo de movilizar los excedentes de ahorros hacia
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economias deficitarias, elimina los tipos de cambios fijos, desenca-
denando una actividad especulativa que puede vaciar las reservas de
los bancos centrales de los paises con monedas débiles.

Se pensaba que la variabilidad de los tipos de cambio asegura-
ria un cambio “correcto” que garantizaria equilibrios en el saldo
de la cuenta corriente. A contracorriente del punto de vista domi-
nante, no se alinearon los tipos de cambio, utilizdndose la tasa de
interés para atraer capitales foraneos y limitdndose con ello el
ajuste del tipo de cambio.

Bajo condiciones de libre movilidad de capitales, el tipo de
cambio dejé de depender enteramente de la productividad de cada
pais en comparacién con el resto del mundo (Dow-Earl), volvien-
do inciertos los futuros del tipo de cambio. Ello introdujo el ries-
go cambiario en la evaluacién de los rendimientos de los activos,
afectando las tasas de interés, tema que se tratara en el siguiente
apartado.

Dada la necesidad de atraer flujos de capital externo aparecioé
la flotacién “sucia” de los tipos de cambio,? desencadenandose
una actividad especulativa por la posible ganancia generada por
el diferencial de precios entre monedas. En ese contexto aparecie-
ron las monedas sobre y subvaluadas.

México mantuvo una estructura de tipo de cambio fijo entre
1954 y 1976 arazdn 12.5 pesos mexicanos por un ddlar. En 1976
ocurri6 la primera gran devaluacién en muchos afios, que volvié
a repetirse durante 1982 imponiéndose, a partir de esa fecha, un
sistema flotante del tipo de cambio, que en los primeros afios de
la desregulacion (1983-1987) se caracterizé por tener gran varia-
bilidad y por equilibrar al sector externo. Dada la restriccién de
liquidez internacional que padecia México y sus compromisos
de pagos internacionales, el tipo de cambio estuvo subvaluado
durante esos afios, lo cual, aunque generé superdvit en la cuenta
corriente de la balanza de pagos, indujo a un acelerado proceso
inflacionario. :

Durante el segundo periodo de desregulacién (1988-1994) se
“anclé” el tipo de cambio con el objetivo de contener el proceso

2Se denomina “flotaciéon sucia” cuando el banco central interviene en el mercado
cambiario para lograr cotizaciones determinadas de la moneda.
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inflacionario. Entre 1989 y 1991 se impuso un tipo de cambio semi-
fijo que se sustituyd, el 10 de noviembre de 1991, por un régimen
de banda cambiaria.? Ello indujo a una fuerte sobrevaluacién del
tipo de cambio con crecientes desequilibrios en la cuenta corrien-
te de la balanza de pagos, devaluandose el peso el 20 de diciembre
de 1994. g

Finalmente, entre 1995 y 2000 se corrigié el precio del tipo cam-
bio, manteniéndose una menor sobrevaluacién en comparaciéon
al periodo anterior, sin la presencia de fuertes desequilibrios en la
cuenta corriente de la balanza de pagos. Especificamente, a partir
del 22 de diciembre de 1994, el Banco de México modifico el régi-
men de determinacién del tipo de cambio, liberandolo de los marge-
nes impuestos en el periodo anterior. Se permitié al banco central
desarrollar medidas de correccién marginales como la subasta y
compra de divisas a los bancos comerciales* y una intervencién
discrecional.

Desregulacion de los flujos financieros:
tasa de interés y politicas destinadas
a dirigir los flujos financieros

El modelo de desregulacién financiera, basado en las propuestas
de McKinnon, plantea que un mercado financiero eficiente debe
construirse sobre precios determinados libremente por el mercado.
En consecuencia, la tasa de interés debe ser resultado de la accién
de las fuerzas de mercado, lo cual implica que el banco central no

3Inicialmente el piso de la banda quedé fijo al nivel de 3.0512 por délar, mientras
que el techo de la banda tenfa un ascenso diario de 0.0002 por délar. A partir del 20
de octubre de 1992 el limite superior comenzé a desplazarse a razén de 0.0004 pesos
por dia. Del 10 de enero al 19 de diciembre de 1994 el tipo de cambio interbancario se
depreci6 12.6% dentro de la banda de flotacién; el dia 20 de diciembre de 1994 se elevé
el techo de la banda 15.3%. Durante 1994 el peso se deprecié en 71% respecto al délar.

+La polftica oficial de intervencién en el mercado cambiario se bas6 en dos ele-
mentos: a) El Banco de México subasté los tltimos dias hébiles de cada mes entre las
instituciones de crédito, derechos de venta de délares al propio banco. Estos derechos se
pueden ¢jercer total o parcialmente dentro del mes inmediato siguiente al de la subas-
ta respectiva. b) Los tenedores de los derechos pudieron vender délares al Banco de
México al tipo de cambio interbancario de referencia determinado el dia hébil inme-
diato anterior cuando dicho tipo de cambio no es mayor a su promedio de los 20 dfas
hébiles inmediatos anteriores al dia del ejercicio de los derechos respectivos [Banco de
México, 1996: 102].
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puede imponer limites a la tasa de interés ni existir coeficientes
de reservas legales y direccionamientos de créditos.

Los tedricos del modelo neoliberal sefialan que la desaparicién
de las barreras al libre movimiento de capitales incrementan la
tasa de interés, incentivando a los agentes a elevar el monto de
sus ahorros (posposicién del consumo presente hacia el futuro),
los cuales se canalizan a proyectos de inversién con rentabilidad
maés elevada, optimizando el crecimiento. '

Desde este punto de vista, tasas de intereses reprimidas (meno-
res a las determinadas por los mecanismos de mercado) generadas
por la regulacién econdémica, provocan escasez de ahorro (i.e., baja
disponibilidad de financiamiento) e incentivan inversiones con
bajos rendimientos.

En México, el proceso de desregulacion de la tasa de interés fue
largo y tuvo varias fases: se inicié en 1978 con la revisién sema-
nal de las tasas de interés mediante liquidaciones de corto plazo
emitidas por el banco central en el mercado de subasta, mediante
la emisién de Certificados de Tesoreria (Cetes) a tres meses, cuyo
objetivo fue reemplazar los controles de créditos cuantitativos y
cualitativos por operaciones de mercado abierto.

Posteriormente se suprimié de manera paulatina el encaje
legal, inicidndose dicho proceso en 1985 con la reduccién de 50
a 10% de la tasa de encaje legal que fue sucedida por un acuerdo-
con los bancos comerciales de destinar 35% de sus recursos finan-
cieros al gobierno federal. En 1986 se desincorporaron las acep-
taciones bancarias de la base de recursos financieros destinadas
al gobierno federal, limitando con ello el encaje legal. Finalmente en
1990, se quitaron todos los controles, estableciéndose un coeficien-
te inico de liquidez en moneda nacional (10%), eliminado en 1991.

Estas medidas se reforzaron con el otorgamiento de una mayor
autonomia de gestién a las instituciones bancarias junto con la eli-
minacién de politicas de “encajonamiento” crediticio.

Es decir, la desregulacién de los flujos financieros permitié a
los bancos comerciales incrementar la creacién de créditos banca-
rios y destinarlos al sector privado, quitdndose todas las ataduras
a la direccién de los créditos. Los bancos de desarrollo, otro pilar
de la regulacién del sistema financiero, fueron debilitados y despo-
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jados de su funcién de dirigir recursos con costos financieros
subvencionados a sectores productivos prioritarios. Se redujo su
numero, anulandose la diferencia de costos con el sector bancario
comercial y operaron como banca de segundo piso.’

Pese a que estos cambios incrementaron el multiplicador
bancario y modificaron el destino de los recursos financieros,
suprimiendo los créditos al sector publico, los resultados fueron
reducidos y altamente inestables en términos de disponibilidad de
créditos bancarios al sector privado.

Unicamente entre 1988 y 1994 la economia gozé de dispo-
nibilidad crediticia, la cual, empero, fue acompafiada de crecien-
tes volimenes de carteras vencidas, las cuales se dispararon
después de la devaluaciéon de 1994, provocando la crisis banca-
ria de 1995.

El gran problema de México vy, en general, de los pafses en
desarrollo con mercados de capitales débiles, radicé en que los
mecanismos de fondeo del periodo de regulacién no fueron asu-
midos por la nueva estructura financiera. El planteamiento de
Minsky [19861] sobre la generacién de liquidez financiera proci-
clica, se present6é en México entre 1989-1994 y desembocé en una
crisis de deuda que atin no ha sido superada. _

A partir de 1995, el sector productivo y las familias dejaron
de contar con financiamiento bancario porque estas instituciones
se concentraron en el saneamiento de sus carteras. Inicialmente, se
organizo el rescate bancario por medio del traspaso de la deuda
bancaria hacia el Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (Foba-
proa) que tuvo, segiin sus creadores, el objetivo de garantizar el
ahorro de las familias mexicanas, impidiendo la quiebra masiva
de los bancos comerciales. Posteriormente, las carteras vencidas
fueron traspasadas al Instituto para la Proteccién al Ahorro Ban-
cario (1paB) asigndndole la responsabilidad de vender los activos.
El resultado de estas transformaciones fue que entre 1995 y 2000

sSalinas de Gortari planteé que los bancos de desarrollo debian orientar “sus
esfuerzos a la obtencién de recursos mediante la emisién de valores a largo plazo, asi
€omo una mayor recuperacién de cartera, con la finalidad de lograr una asignacién
mas eficiente de recursos” (1 Informe de Gobierno de Carlos Salinas de Gortari,
1990: 40]. :
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los bancos restringieron el stock de sus créditos, reduciéndose las
deudas del sector privado, por la ausencia de refinanciamiento,
quedadndose el sector productivo de tamarfio medio y pequefio sin
financiamiento.

Fortalecimiento del mercado de capitales

Otro eje fundamental del modelo de desregulacién econémica fue
la constitucién del mercado de capitales, asignandole las funcio-
nes de captacién de ahorro y generacién de financiamiento de
largo plazo, mediante titulos financieros, desplazando dichas tareas
de la estructura bancaria.

En el periodo de la regulacién econémica, a consecuencia de
la debilidad del mercado de capitales, los bancos concentraron las
funciones del financiamiento y de fondeo, debiendo ofrecer ins-
trumentos de ahorro y créditos de largo plazo, realizdndose por
medio del sector bancario el empate entre utilidades y deudas.

Esta organizacion financiera se debilité con la aparicién del
mercado de euroddlares y, posteriormente, con el rompimiento
del Sistema Bretton Woods, debido al crecimiento de créditos de
liquidez internacional que se tradujo en crecientes montos de cré-
ditos de corto plazo para los paises emergentes y menores niveles
de captacion bancaria, y por la fuga de capitales de las econo-
mias con monedas débiles hacia los mercados con monedas
fuertes.

Desde la perspectiva de la teoria dominante, la debilidad del
sector financiero debia ser remontada por medio del robusteci-
miento del mercado de capitales, lo cual implicé garantizar gran
cantidad de instrumentos, asi como de oferentes y demandantes,
a fin de que ningtn instrumento o agente pudiera controlar el
mercado; asimismo, se plantearon un conjunto de reformas desti-
nadas a reducir la incertidumbre del mercado financiero. De mane-
ra particular, se regul6 el funcionamiento del mercado secundario
que otorga informacién a los agentes que emiten, suscriben y
demandan titulos y acciones, y garantizan liquidez de inversio-
nes fijas.
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El fortalecimiento del mercado de capitales provino de diver-
sas fuentes. La modificacién del financiamiento ptiblico median-
te la sustitucién de créditos bancarios publicos por la emisién de
titulos financieros, fue uno de los ejes centrales de la consolida-
cién del mercado financiero.

Desde inicios de la década de los noventa, los créditos banca-
rios del gobierno fueron suplantados por la emisién de titulos
gubernamentales, divorciados de las necesidades de gasto guber-
namental, los cuales tuvieron como objetivo estabilizar el tipo
de cambio, atrayendo la entrada de capitales para tal fin. Asi, entre
1988 y 1994, la emisién de bonos del gobierno estuvo por enci-
ma de las necesidades de gasto publico, los cuales se ligaron al
tipo de cambio, con el objetivo de reducir la incertidumbre de los
agentes internacionales, politica que continué de manera mds ate-
nuada en 1995-2000, debido a la restricciéon de liquidez interna
por parte del banco central, tema que se discutird en el rubro de po-
litica monetaria.

Un resultado colateral de la emisién de bonos del gobierno
fue la diversificacién de los instrumentos en el mercado finan-
ciero. En los afios ochenta, se inici6 la diversificacién de instrumen-
tos gubernamentales que se cumpli6 en el primer quinquenio de los
noventa.® Como resuitado de estas politicas se sobrevalué la mone-
da, generando riesgo cambiario, lo cual provocé la macrodeva-
luacién de 1994, con efectos devastadores sobre el ingreso y el
empleo.

La segunda fuente de politicas robustecedoras del mercado de
capital fuela reduccién delaintervencién econémica gubernamen-
tal que se basé en la reduccién del gasto fiscal, incompatible con
una politica de movilidad de capitales [Eatwell y Taylor, 2000].
Ello afecté principalmente el gasto de la inversion fija, lo cual
provocd que la economia dejara de contar con una politica fiscal
anticiclica.

6 Aparecieron los Bondes (bonos de desarrollo) que tuvieron el propésito fallido de
sustituir bonos de corto plazo por los de largo plazo; en 1989 se crearon los Tesobonos
y los Ajustabonos, los cuales se ligaron a la tasa de cambio y al indice de precios, res-
pectivamente. Los Tesobonos lograron captar una alta proporcién del financiamiento
bursétil especialmente entre 1993 y 1994, con el objetivo de retener capital especu-
lativo y financiar el creciente déficit de la cuenta corriente.
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Dentro de este rubro, otro elemento importante, fue la politi-
ca de privatizaciones’ la que, ademaés de incentivar las operaciones
del sector privado, tuvo como propésito robustecer el mercado de
capitales, porque las empresas privatizadas deberian financiarse
en el mercado de capitales, lo cual no tuvo los efectos esperados
de ensanchamiento en el mercado de capitales y empero éste con-
tinud siendo un mercado delgado dominado por un niimero redu-
cido de empresas.

Por su parte, la privatizacion de la banca comercial dinamizé
fuertemente el mercado de valores porque le restituyé la funcién
bursatil, relegando la actividad bancaria tradicional de emitir cré-
ditos. Esto modificé el orden de las prioridades de la banca comer-
cial pasando la intermediaciéon bursétil a representar su principal
actividad, agudizadndose dicha situacién entre 1995 y 2000, perio-
do en que se redujeron los stocks crediticios de los bancos.

Un cuarto elemento del fortalecimiento del mercado de capi-
tales fue la privatizacion del sistema de pensiones v el fortaleci-
miento del sector seguros que tuvieron el objetivo de incrementar
la intermediacién no bancaria y, por consiguiente, fortalecer el
mercado financiero.

El fortalecimiento del sector de seguros estuvo basado en la
obligatoriedad no lograda, de adquirir ciertas pélizas (v.gr., segu-
ros contra accidente automovilistico) y en el debilitamiento de los
servicios proporcionados por el Estado. Un ejemplo de ello ha
sido la reduccién de recursos al sector salud, lo cual bajé la cali-
dad de sus servicios, promoviéndose la venta de seguros de gas-
tos médicos mayores que incluso fueron adquiridos por institu-
ciones publicas a fin de cubrir a sus trabajadores.

La privatizacién de las pensiones también desemperfié una fun-
cién importante en el incremento de la intermediacién no bancaria.
El efecto de pasar de un régimen de reparticién a uno de capitalizacién
de pensiones fue reducir la carga estatal en la responsabilidad de ase-
gurar el ingreso a los trabajadores después de finalizado su ciclo

7La ola privatizadora comenz¢ desde los primeros afios del periodo de desregula-
cién, desincorporandose 741 empresas y cerrando 137, entre 1983 y 1987, reduciéndose
a la mitad el ntimero de empresas publicas. En 1988 se continué con la politica de priva-
tizacién, vendiéndose las empresas mds grandes, entre las cuales se encontraba Telmex
(Teléfonos de México). En 1990 se privatizé la banca comercial nacionalizada en 1982.
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de trabajo, mediante la imposicién de un sistema de ahorros hacia los
trabajadores.

Inicialmente, ello ampli6 la cobertura de la banca comercial a
toda la poblacion laboral y, posteriormente, se incrementd la deman-
da de titulos financieros para capitalizar los ingresos recaudados por
las pensiones. De manera explicita, estas reformas tuvieron como
objetivo incrementar el ahorro nacional para disponer de mayo-
res recursos para la inversion (véanse las reformas de 1992 que
crearon el Sistema del Ahorro para el Retiro [sAR] y las reformas
de 1996 que privatizaron el sistema de pensiones).

Especificamente en 1992, la imposicién del sar dispuso que
las cuotas de jubilacion y los fondos de la vivienda se depositaran
en cuentas individuales de instituciones de crédito, las cuales gene-
rarian interés y podian ser traspasadas a sociedades de inversién
con mayores rendimientos potenciales, aunque tendrian cierto
grado de riesgo.

En 1996 se profundizaron estas reformas creAndose las admi-
nistradoras de fondos para el retiro (Afore), las cuales, adicional-
mente, podrian captar ahorro voluntario de los trabajadores. Los
recursos son captados por las Afore y colocados en el mercado
financiero mediante las Sociedades de Inversién Especializadas
en Fondos para el Retiro (Siefore), reguladas por la Comisién Nacio-
nal del Sistema de Ahorro (Consar). Los recursos se deben destinar
a actividades del desarrollo nacional, no especulativas, disponién-
dose para ello los siguientes instrumentos: valores gubernamenta-
les o publicos de deuda, valores de renta fija, acciones de empresas
privadas de primera linea y valores de bancos de desarrollo. Se
excluye la posibilidad de que las Siefore compren titulos en el
mercado primario o emitidos por empresas cuando pertenecen a
un grupo y valores extranjeros.®

Finalmente, una de las politicas que mds promovié al mercado
bursatil mexicano, fue su apertura al mercado internacional (globa-
lizacién), permitiéndose con ello a las empresas mexicanas emitir
acciones que podian ser compradas por no residentes;’ y se autorizé

8En abril 2002 se gener6 una discusién para bursatilizar los fondos de pensiones
y permitir su acceso a titulos extranjeros.

Los no residentes pueden comprar acciones mediante fideicomisos que no den

derechos patrimoniales sobre las empresas, pero se permite obtener dividendos y
realizar acciones con las ganancias.
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la colocacion de titulos de empresas mexicanas en el exterior, apare-
ciendo los fondos de inversién mexicanos en otras monedas.

Por el lado de la regulacién de las instituciones financieras, se
establecieron mecanismos de autorregulacién del mercado de valo-
res para reducir la especulacién y la incertidumbre. A raiz del crac
bursatil de 1987 se establecié un fondo para apoyar las casas de
bolsas y las instituciones que pudiesen estar en problemas, y se
disminuy® la interferencia de las autoridades en la operacién del
mercado de valores, transfiriendo algunas facultades regulatorias
de la Secretaria de Hacienda a la Comisién Nacional de Valores. Tam-
bién se reguld la figura del especialista bursatil para nivelar las
cotizaciones y se impuso una reglamentacién mds precisa en ma-
teria de informacién privilegiada.

Politica monetaria

Una de las grandes preocupaciones de los tedricos de la desregula-
cién fue limitar el financiamiento publico para evitar que el gobier-
no incurriera en déficit, puesto que asocian incrementos de la
masa monetaria con el nivel de precios. Con base en estos plan-
teamientos se promovid la autonomia de la banca central que
entrd en vigor en 1994 y tuvo como objetivo limitar el financia-
miento publico para evitar déficit y mantener una tasa de cambio
estable. En otras palabras, esta medida implicé que el Banco de
México estuviera en posibilidad de expandir la base monetaria
sélo en concordancia con el objetivo de la estabilidad de precios,
donde se incluia al tipo de cambio.

La politica monetaria puede dividirse en tres fases a lo largo
del periodo de desregulacion: en los ochenta, su funcién principal
fue desregular el sistema bancario y cumplir con las obligaciones
externas del pais. En esos afios el tipo de cambio tuvo fuertes osci-
laciones lo cual impidié controlar la inflacién. Entre fines de los
ochenta y el primer quinquenio de los noventa se impuso una
politica monetaria tendiente a controlar la inflacién mediante la
entrada de capital externo, para lo cual el movimiento del tipo de
cambio se limit6 a una banda; y la emisién de bonos guberna-
mentales fue la fuente principal de atraccién de capitales externos,
los cuales determinaron las oscilaciones del tipo de interés.
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Finalmente, en el segundo quinquenio de los noventa, se limi-
t6 la oferta monetaria para controlar las tasas de interés en un
ambiente de mayor flexibilidad en el tipo de cambio. Sus princi-
pales caracteristicas fueron la desaparicién de la banda cambia-
ria, la imposicién de un régimen de saldos acumulados® y la
politica de “cortos”." .

A lo largo de todo este periodo, las variaciones del crédito
interno destinado a .garantizar el equilibrio del sector financiero
se impusieron sobre la base de una estructura inadecuada de la
tasa de interés.” El sector bancario opera con tasas de depdsitos
muy bajos, impidiéndose con ello incrementar el ahorro finan-
ciero, creando ganancias monopdlicas al sector bancario [Méan-
tey, 1996].

En las estructuras oligopodlicas bancarias (predominantes
en la organizacién financiera mexicana) la reduccién del crédito
interno se realiza por medio de aumentos (en vez de reducciones) en
la tasa de interés de los bonos gubernamentales, manteniéndose
constante la tasa pasiva y amplidndose con ello la brecha entre

10E] régimen de saldos acumulados promovié un nuevo esquema de encaje pro-
medio cero. De acuerdo con esta regla, cada 28 dfas naturales, los bancos debfan man-
tener un saldo acumulado igual a cero en su cuenta tnica (cuenta corriente) ante el
Banco de México. En caso contrario, el banco central impondria penalizaciones dos
veces mayor a la tasa de Cetes de 28 dias sobre ¢l saldo acumulado negativo. Esta me-
dida permite que las instituciones de la banca muiltiple puedan sobregirarse en la cuenta
corriente del Banco de México hasta el monto de los titulos bancarios y valores guber-
namentales que previamente otorgan como garantia. Las instituciones de la banca de
desarrollo pueden hacer lo propio hasta por 25% del capital neto que se registre er.el
segundo mes del calendario inmediato anterior a aquel en que se incurra en dichos
sobregiros. Debido a potenciales problemas en el sistema, Banxico puede autorizar cier-
tos sobregiros en exceso a lo anteriormente citado, sin embargo las instituciones deben
pagar intereses en su cuenta tinica en caso de sobregiro.

11E] propésito de la politica de cortos es modificar indirectamente las tasas de inte-
rés para cumplir con los objetivos de volimenes determinados en la base monetaria: “el
instituto fija o, en su caso, aumenta el objetivo negativo para el saldo consolidado de las
cuentas corrientes que lleva a la banca a incrementar temporalmente a la tasa de inte-
rés de corto plazo, lo cual limita el efecto sobre los precios de las presiones inflaciona-
rias existentes” [Informe anual de Banco de México; 1999: 93] ... (el banco central)
“induce un sobregiro de la banca en las cuentas corrientes que les lleva a poner en
‘corto’ al sistema bancario” [Informe anual 1996: 79].

12En las estructuras bancarias competitivas, las reducciones del crédito interno
(por desequilibrios financieros) se logran mediante aumentos en la tasa de interés
interbancaria que obliga a los bancos a vender bonos gubernamentales y subir la tasa
de interés de depositos para captar mayores recursos. En este contexto, la tasa de
interés interbancaria rige a las demds tasas, siendo mayor la tasa de depésitos con
relacién a la de bonos gubernamentales.
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ambas tasas, lo cual incrementa las ganancias bancarias. En otras
palabras, el monto de reservas internacionales necesarias para man-
tener un tipo de cambio estable determina el volumen de la deuda
publica, lo cual implica que la tasa de interés de los activos guber-
namentales sin riesgo, rige las demads tasas de interés, desincen-
tivando politicas tendientes a la captacién banearia.

Extranjerizacion de la banca

En el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN),** México se comprometid a abrir su sector financiero a la
competencia internacional, de manera diferenciada para los dis-
tintos tipos de intermediarios. Se impuso una apertura inmediata
para las instituciones de fianzas, almacenes generales de deposi-
tos, uniones de crédito, sociedades de inversién y controladoras de
sociedades de inversion. Para instituciones de crédito, casas de bolsa,
sociedades financieras de objeto limitado, instituciones de seguros,
empresas de factoraje financiero y arrendadoras, la apertura seria
gradual, imponiéndose un periodo de transicién entre el 1 de
enero de 1994 y el 31 de diciembre de 1999, el cual podria exten-
derse por otros cuatro afios. El diferimiento de la apertura tenfa
como objetivo fortalecer el mercado financiero bancario y no
bancario nacional para competir con el capital internacional en
mejores condiciones.

Sin embargo, la crisis de 1995 adelantd la apertura del sector
de servicios financieros. El 15 de febrero de dicho aiio se permitié
el acceso de inversionistas institucionales extranjeros para forta-
lecer el capital social de las instituciones financieras nacionales,
provocando una reduccién del ntimero de bancos y la asociacién
con capital internacional de todos los bancos comerciales, desarro-
llandose la extranjerizacion de la banca mexicana. La banca y los
inversionistas institucionales extranjeros pasan a ser los benefi-
ciarios de las ganancias monopoélicas del sector financiero. El
resultado de esta modificacién de fechas fue que la banca nacio-
nal se enfrento a la competencia internacional sin ninguna posi-
bilidad de competir, por el contrario, fue absorbida por el capital

13Las regulaciones de las apertura financiera se encuentra en el capitulo x1v de la
quinta parte del TLcaN. Mayores referencias, Informe anual de 1993 del Banco de México.
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internacional, dejando la economia desprovista de intermediarios
nacionales.

Evolucion de los agregados monetarios

Las modificaciones institucionales generaron profundos cambios
en los instrumentos monetarios. Esta seccidn tiene como objetivo
analizar el comportamiento de esas variables para determinar si
los cambios fueron funcionales al crecimiento econémico. Nos
interesa determinar los plazos de los agregados monetarios y su
destino, diferenciando entre el sector bancario y no bancario, resal-
tando la posesién de los bonos gubernamentales.

Comportamiento del ahorro financiero

Las reformas financieras ocurridas en el periodo de desregulacion
lograron aumentar la relacién ahorro total con respecto al pro-
ducto interno bruto, observandose una tendencia ascendente has-
ta 1994. La crisis desatada en 1995 redujo en términos absolutos
la relacién ahorro-producto en los afios siguientes, para volver a
crecer a partir de 1998. Debe llamarse la atencién acerca de que el
ahorro publico es muy reducido a lo largo del periodo, aunque des-
pués de 1995, comenzé a perfilarse un ascenso leve, indicdndose
con ello que el gobierno buscé equilibrar las cuentas publicas.

Composicién de los agregados monetarios por plazos

Al descomponerse ¢l agregado monetario mds amplio (M4) con
base en los plazos de los vencimientos de los instrumentos, pode-
mos detectar el comportamiento del dinero, los instrumentos
bancarios y no bancarios de corto y largo plazos y, de estos tltimos,
pueden excluirse los fondos de ahorro para el retiro y los flujos del
Fideicomiso para la Cobertura y el Riesgo Cambiario (Ficorca).
Los vencimientos de los instrumentos no variaron dréstica-
mente a pesar de las profundas reformas del sistema financiero
mexicano, aunque levemente incremento la participaciéon de los
instrumentos menos liquidos y se redujo la de los instrumentos
de corto plazo.
L Noem{ Levy Orlik
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Ahorro publico incluye el total de recursos del sector piblico captado por el sistema financie-
ro, definido el sector piablico como gobierno federal, empresas y organismos publicos, gobicrnos
estatales y municipales, gobierno del Distrito Federal y fidcicomisos especiales de fomento. Ahorro
privado incluye ¢l total de los recursos del sector privado captado por el sistema financiero a tra-
vés de instrumentos bancarios, de valores, gubernamentales, privados y del sar, tanto de residentes
del pais como del exterior.

El dinero, caracterizado por instrumentos altamente liquidos
como billetes, monedas y cuenta de cheques en moneda nacional
y extranjera, tuvo un comportamiento prociclico en los ochenta
e inicios de los noventa. A partir del segundo quinquenio de los
noventa se volvié anticiclico respondiendo a las modificaciones en
el sistema de pagos, la restriccion de créditos y una politica mo-
netaria destinada a controlar la base monetaria.

Los instrumentos de corto plazo estén integrados por la cap-
tacién bancaria menor a un afio, aceptaciones bancarias y bonos
de corto plazo. Su comportamiento con relacion a M4 muestra incre-
mentos en los ochenta que se reducen hacia fines de la década y
principios de los noventa para lograr sus niveles anteriores a lo
largo de esa década. Por su parte, los instrumentos de largo plazo
que comprenden los bancarios y del mercado bursatil, excluyen-
do al Ficorca y los rar (Fondos de Ahorro para el Retiro) tuvieron
un comportamiento inverso a los instrumentos de corto plazo,
incrementando su participacién a principios de los noventa y
reduciéndose después de la crisis de 1995, adquiriendo volume-
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nes similares a los de 1980, cuando el mercado financiero estaba
dominado por la estructura bancaria y se encontraba sumamen-
te regulado.

Los Fondos de Ahorro para el Retiro (fFar) generaron la gran dife-
rencia entre el sistema financiero de inicios de los afios ochenta y
fines de los noventa, siendo los responsables de la tendencia cre-
ciente de los instrumentos de largo plazo, lo cual implica que la
imposicién de ahorro forzoso tuvo un papel importante en la con-
formacién del nuevo sistema financiero, especialmente, en el
periodo posterior a la crisis de 1995.

En otras palabras, la economia mexicana no modificé los pa-
trones de ahorro voluntario a lo largo del periodo de desregulacion
econdémica, por consiguiente, el incremento de la tasa de interés
y su variabilidad no lograron su objetivo.

Composicidn de los agregados monetarios
segtin su destino

La composicion de los agregados monetarios se clasifica en ins-
trumentos bancarios de corto y largo plazos, excluidas las cuen-
tas de cheques en moneda nacional y extranjera e instrumentos
no bancarios (de corto y largo plazos). Por consiguiente la desre-
gulacién y globalizacién financieras efectivamente modificaron
la composicién de los instrumentos, aumentando de manera
notoria la participacién de los instrumentos no bancarios, pre-
fundizandose dicha tendencia después de la crisis de 1994, tenien-
do una incidencia relevante los FAr

El comportamiento de los instrumentos no bancarios se incre-
menta a partir de los afios noventa (véase el cuadro), predominan-
do en el primer periodo los instrumentos de alta liquidez, despla-
zados en el segundo periodo por los de baja liquidez, lo cual indica
que inicialmente el mercado financiero es incentivado por capital
de corto plazo que se distingue por ser especulativo y tiene efectos
altamente inestables; mientras que en el periodo posterior a la crisis
de 1994, los instrumentos financieros no bancarios liquidos redu-
jeron parcialmente su participacién (pasando de 20.6 a 14.8%),
tomando su lugar los raR, que explicaron la tendencia creciente
de los fondos de menor liquidez.
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COMPORTAMIENTO DE LOS INSTRUMENTOS BANCARIOS
PROMEDIOS ARITMETICOS
(En porcentajes)

INB/AM INBL/AM INBNLT/AM INBNL/AM Ficorca+FAR/am
(1) (2) (3=4+5) (4) (5)
1980-1989 16.8 11.2 3.6 2.5 3.1
1990-1993 31.5 20.6 11.0 8.1 2.8
1994-2000 30.6 14.8 15.9 6.2 9.7

Fuente: Elaboracién propia, con base en agregados monetarios, metodologfa anterior, Banco
de México, pagina electrénica.

INB: instrumentos no bancarios; AM: agregados monetarios; INBL: instrumentos no banca-
rios liquidos. Incluye Tesobonos, Pagafes, Bondes, papel comercial; INBNLT: instrumentos no
bancarios no liquidos totales; INBNL: instrumentos no bancarios no liquidos. Incluye Petrobonos,
Ajustabonos, Bonos de indemnizacién bancaria, etc., obligaciones quirografarias, hipotecarias,
etc.; Ficorca+FAR: Fideicomiso para la Cobertura del Riesgo Cambiario y fondos de ahorro para el
retiro.'

Andlisis de la captacién bancaria

El anAlisis de la captacién bancaria interna (en poder de residen-
tes v los que no lo son) y externa, carece de nueva informacién
sobre el funcionamiento del sistema financiero. Se reafirma que
la captacién bancaria ha disminuido a lo largo del periodo, domi-
nada por la captacién bancaria interna en poder de residentes,
siendo poco apreciada la captacién bancaria interna en poder de
no residentes y la captacién externa, pese a que ésta se incremen-
t6 en el primer quinquenio de los afios noventa.

Comportamiento de los valores

Con relacién a los instrumentos no bancarios abreviados como
valores (véase la gréfica 3) encontramos que el principal emisor
es el gobierno federal, aunque ha presentado una tendencia hacia
la baja, siendo reemplazado por los fondos de ahorro para el retiro
y, tltimamente, los Brems (Bonos de Regulacién Monetaria), asf

14Los fondos de Ficorca dejaron de aparecer en 1991 y los FaR, aparecen inicial-
mente en 1992, bajo el nombre de sar
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como los bonos emitidos por el 1PAB (Instituto para la Proteccién
del Ahorro Bancario) que, en un afio, lograron captar 6% de los
agregados monetarios no bancarios. Por su parte, los bonos emi-
tidos por entidades y empresas privadas, han tenido una participa-
cién relativamente pequefia en los agregados monetarios. En los
afios ochenta presentaron una participacién menor a 10%, dupli-
candose a inicios de los noventa, para caer después de la crisis de
1995 y volver a los niveles de los ochenta.

Con base en lo anterior podria decirse que las entidades y
empresas privadas no utilizaron al sector financiero no bancario
nacional como fuente de financiamiento para la inversién o para
equilibrar sus portafolios financieros; es decir, emitieron un
monto reducido de bonos y las entidades emisoras (gobierno federal,
1PAB, Banco de México) no lo hicieron con el propésito de financiar
el gasto productivo, sino para captar divisas extranjeras, sociali-
zar las pérdidas bancarias y reducir la liquidez, respectivamente.

Finalmente, debe llamarse la atencién en que la demanda de los
instrumentos financieros no bancarios (véase la gréfica 4) fue
dominada inicialmente por las entidades y las empresas privadas,
situacién que se modificé a partir de la globalizacién que permi-
ti6 la tenencia de bonos nacionales por residentes extranjeros, que
entre 1993-1994 representd casi 50% de los bonos totales. La
crisis de 1995 volvié a modificar la demanda de los bonos, incre-
mentando la tenencia de las entidades y empresas privadas; y del
Banco de México a raiz de los Fondos de Ahorro para el Retiro que
se quedaron bajo la responsabilidad del Instituto Mexicano del
Seguro Social (1mss) y del Instituto de Seguridad y Servicios Socia-
les de los Trabajadores del Estado (1sssTE); v las Siefores.

Con base en lo anterior, cabe destacar que se modificé la deman-
da de bonos. En los afios ochenta los bonos estaban en poder de
las empresas y entidades privadas; mientras que a inicios de los
noventa, a consecuencia de la globalizacién financiera, la mayor
demanda de bonos proviene de no residentes, la cual a su vez se re-
dujo, volviendo a adquirir importancia las empresas y entidades
privadas. Las Siefores y el Banco de México, a raiz de la modifica-
cién de Ley de Pensiones, son fuertes demandantes de bonos, crean-
dose en México la figura de inversionistas institucionales.
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Fuente: Elaboracién propia con base en los Agregados monetarios, metodologia nueva,
Banco de México, pagina electrénica.

Siefores: bonos demandados por Sociedades de Inversiones Especializadas en Fondos para el
retiro; EEP: bonos demandados por las entidades y empresas privadas; BM (v +IssSTE+1Mss): bonos en
posesion del Banco de México por concepto de cuotas del Infonavit; mss e IsssTE; Resext: bonos
en poder de residentes del exterior; Ficorca: fondos en poder de Ficorca.

Conclusiones

Con la desregulacién el sistema financiero mexicano tuvo profun-
das transformaciones institucionales en términos organizativos con
el propésito de igualar su funcionamiento al de los paises desarro-
llados. Desaparecieron las barreras internas y externas que limi-
taron el movimiento de capitales. Los recursos bancarios no tu-
vieron direccionamiento alguno y la entrada del capital externo
se hizo una realidad a partir de inicios de los afios noventa.

Estos cambios efectivamente incrementaron el ahorro finan-
ciero, particularmente del sector privado, sin mostrar modifi-
caciones sustanciales el ahorro del sector publico, aunque debe
mencionarse que, en los afios posteriores a la crisis, éste comien-
Za a incrementarse.

En cuanto a la composicién del ahorro por tipo de instru-
mentos, se encontré que el mercado bursétil fue dinamizado,
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reduciendo la participacién de los instrumentos bancarios, conse-
cuentemente, estas transformaciones lograron su objetivo: dismi-
nuir el sector bancario y agilizar el sector bursatil.

La liquidez de los instrumentos financieros se modificé leve-
mente, teniendo mayor participacién los instrumentos de menor
liquidez, lo cual se explica por las modificaciones a la Ley de Pen-
siones. Ello estaria indicando que ya hay agentes financieros
capaces de generar ahorro financiero de largo plazo; empero, ain
no son canalizados al sector productivo, prueba de ello es la baja
emision de titulos privados.

En términos del financiamiento y fondeo, la desregulacién
interna permitié el incremento de la liquidez hacia los sectores
no publicos, incrementdndose el financiamiento bancario al sector
privado durante los primeros afios de la década de los noventa,
seguido por una crisis bancaria, debido a la debilidad del mercado
de capitales.

Consecuentemente, fueron poco exitosas las medidas destina-
das a fortalecer el mercado de capitales como fuente de financia-
miento para el sector productivo. La reduccién del gasto publico, el
retiro del sector publico de la produccién, las privatizaciones, la emi-
sién de titulos gubernamentales y la entrada de capitales fordneos,
no robustecieron el mercado de capitales, manteniéndose pocos
oferentes y demandantes. Ello generd fuertes movimientos especu-
lativos que propiciaron la volatilidad del indice de precios y coti~
zaciones. Es decir, las reformas no pudieron crear un mercado de
capitales robusto que generara un financiamiento bursatil para
las empresas, y la ausencia del fondeo, junto con la transformacién
de los bancos, impidié la emisién estable de créditos bancarios.

Los agregados monetarios muestran que, pese al aumento de
los titulos financieros no bancarios, las entidades y las empresas
privadas emitieron proporcionalmente un volumen reducido de
titulos, con excepcién del primer quinquenio de los afios noventa,
que lograron una participacién de casi 20% del total de los agre-
. gados monetarios no bancarios, influido por la entrada de ahorro
externo.

La salida de capital externo, a fines de 1994, desencadend la
maxidevaluacion del peso mexicano en diciembre de dicho afio,
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genero incertidumbre en los titulos de entidades y empresas pri-
vadas sin poder recuperar los niveles previos a las crisis.

Empero, el anAlisis de la distribucién de los titulos por tene-
dores indicé que las empresas captaron una alta proporcién de
los instrumentos bancarios, desviAndose recursos de la inversién
productiva. .

Un elemento adicional que debe destacarse es la imposicién
de ahorro forzoso por medio del programa Fondos de Ahorro para
el Retiro que, a diferencia del Sistema del Ahorro para el Retiro,
increment6 la demanda de activos no bancarios que no se canali-
zaron al financiamiento para las actividades productivas.

Finalmente, debe llamarse la atencién que pese a las importan-
tes modificaciones de la politica monetaria, no se fomentaron me-
canismos de financiamiento estables. En la primera parte de los
afios noventa, se impuso una politica de tipo de cambio semifijo con
tasas de interés flotantes, que atrajo altos volimenes de ahorro
externo, los cuales, aunque provocaron crecimiento, generaron un
fuerte riesgo cambiario que provocé una quiebra bancaria.

A raiz de la crisis de 1995, se promovié el ahorro interno que
tampoco impulsé el financiamiento bancario ni el bursatil, por-
que los bancos se dedicaron a sanear sus reservas, fusionando-
se con entidades extranjeras, y el gobierno junto con el Banco de
Meéxico, emitieron bonos para financiar los costos del rescate ban-
cario, llevando a cabo una politica monetaria destinada a incremen-
tar las reservas internacionales, reduciéndose el crédito interno. Ello
se realiz6 con base en una politica de esterilizacién de divisas interna-
cionales.

El marco tedrico dominante de la desregulacion y globalizacién
financiera fue la teorfa del ahorro ex ante que promueve el fortale-
cimiento del mercado bursétil, objetivo logrado en México, el cual,
sin embargo, no ha podido asumir las funciones de financiamien-
to ni fondeo de la inversion, es decir, no fue funcional ni eficiente
al desarrollo econémico.
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Capitulo 15

randes empresas, transformaciones en
la economia y en el Estado en México
Capital extranjero y maquilizacién

de las manufacturas o €l camino del
Washington Consensus en México

Gregorio Vidal*

Introduccion

En el transcurso de los afios noventa fue notable el crecimiento de
las exportaciones por cuenta de empresas de la industria automo-
triz —incluyendo al grupo dedicado a la fabricacién de partes— y
de la industria eléctrica y electrdnica —estas tltimas en su mayo-
ria empresas maquiladoras. Las exportaciones por cuenta de
empresas de estas ramas aumentaron teniendo como destino prin-
cipal Estados Unidos, en particular después de la crisis monetaria y
bancaria que se desencadené a finales de 1994 vy en las condiciones
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

Las firmas de la industria automotriz tenfan previsto y reali-
zaron importantes inversiones, aun antes de que se formalizaran
las negociaciones que concluyeron con la aprobacién y entrada
en vigor del TLCAN, como parte de una reorganizacién que implicé
trasladar hacia México la fabricacién de algunos modelos y ampliar
la manufactura de motores [Vidal, 2001b: 37 y 38]. Igualmente las
empresas maquiladoras de la industria eléctrica y electrénica
operaban a partir de un esquema de crecimiento desde el principio
de los afios noventa. En ambas actividades hay un alto contenido
importado de las exportaciones que, como se analiza en el texto,
no disminuye en la medida en que se amplié la plataforma expor-
tadora. Asi, el crecimiento de la economia en México tiene como
soporte esta particular forma de desarrollo de las exportaciones

*Profesor titular, Departamento de Economia, uam-1, correo electrénico:

gvb@xanum.uam.mx
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manufactureras que se puede caracterizar como carente de un
sustento enddgeno.

Los datos sobre la composicién de las exportaciones no permi-
ten sostener que haya algtin otro sector o actividad industrial que
destaque como expresidn de una estrategia fundada en el creci-
miento por medio de las exportaciones manufacfureras. Las expor-
taciones de equipo vy aparatos eléctricos y electrénicos, mas las de
automoviles, autobuses v partes automotrices, representan 36.8%
de las exportaciones totales en 1991 y 47.3% en el afio 2001.

Sin considerar las exportaciones petroleras, la importancia de
las dos actividades sefialadas en el parrafo previo es contundente y
se mantiene en alrededor de 50% de las exportaciones totales no
petroleras, alcanzando en el ario 2000 su maximo peso relativo con
52.07% (véase la gréfica 1). Las otras dos actividades que expli-
can otro importante monto de las exportaciones incluyen también
un amplio grupo de empresas maquiladoras. Son los casos de la
industria textil y de la fabricacién de maquinaria y equipos espe-
ciales para industrias diversas. Estos dos rubros sumados a la
industria automotriz, equipos y aparatos eléctricos y electrénicos
representan 75.5% de las exportaciones totales, sin considerar las
exportaciones petroleras. Sumando las exportaciones petroleras el
total se elevé 77.7% para el afio 2000. El contexto es de un amplio
crecimiento de las exportaciones totales no petroleras, a una tasa
media anual de 15.2% para el periodo 1990 a 2001, muy supe-
rior al crecimiento que tuvieron los otros componentes de la
demanda agregada en el periodo.

Asi, en términos macroeconémicos la transformacién reali-
zada en el pafs y uno de los resultados principales de las reformas
impulsadas por los gobiernos desde los afios de Miguel de la Ma-
drid, es la constitucién o la metamorfosis en algunas actividades de
la industria manufacturera que destina gran parte de su produc-
cién a la exportacién, o que opera considerando su articulacién con
el acabado de diversos equipos concebidos desde el extranjero. El
destino casi total de esta produccién es el mercado de Estados
Unidos. Las empresas que organizan el proceso son en su amplia
mayoria extranjeras, realizan en el pafs una pequerfia parte de sus
actividades y la mayoria de sus activos estan allende las fronteras
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[] Otras exportaciones no petroleras.
[] Exportaciones de equipo y aparatos electrénicos y eléctricos.
Exportaciones de la industria automotriz.

Fuente: iNegl, Banco de Informacién Econdmica, pagina electrénica, febrero de 2002.

de México. Como se estudia en otros textos [Vidal, 2001a y 2002]
sus decisiones de inversion se establecen considerando la disputa
en mercados mds alla de los rios Bravo y Suchiate. Sus principales
articulaciones financieras prosperan en los mercados en que tienen
sus matrices, como también en las firmas que encabezan la cor-
poracion que toman las decisiones en el terreno tecnolégico v de
investigacion.

Por lo que toca a las empresas con matriz en México v con capi-
tales mayoritariamente del pafs, destacan tan sélo algunas compa-
fifas en el ramo de la fabricacién de partes automotrices, como
Desc, Grupo Industrial Saltillo v San Luis. En otras actividades hay
también una corporacién con matriz nacional que avanza en la
direccién exportadora, pero se trata de una firma aislada va que
las exportaciones en conjunto no alcanzan un peso relevante —por
gjemplo, en la industria cervecera— o el incremento en sus expor-
taciones implica aumentar la participacion del capital extranjero
y del contenido importado de sus exportaciones. En suma, hechos
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que no marcan una diferencia con la tendencia que se expone
lineas arriba. Dado lo anterior se desprenden dos preguntas que
resultan importantes: a) ¢Cudl es la capacidad del modelo fun-
dado en la exportacién de manufacturas para financiar su pro-
pia expansién en México? b) iCudl es el resultado de la reforma
econdémica en términos de haber permitido que se desarrollara
un conjunto de grandes empresas que operando desde México
fueran los actores principales de una nueva relacién con la eco-
nomia mundial?

Se trata de dos interrogantes cuya respuesta es sustantiva,
considerando que la administracion federal de Vicente Fox man-
tiene en lo fundamental el contenido del proyecto de reforma
econdmica instrumentado por el gobierno de Ernesto Zedillo, pero
ademas, el largo ciclo de crecimiento de la economia estadouni-
dense concluyé y las transformaciones que esto implique son un
dato atn incierto. En las paginas siguientes se abordan los temas
relativos a las dos preguntas planteadas, iniciando por el problema
de los contenidos y alcances de la capacidad exportadora de la
economia mexicana.

Lainversion, el capital privado
y las empresas trasnacionales:
la industria automotriz

De la segunda mitad de los afios sesenta y hasta principios de los
setenta la formacioén bruta de capital fijo (FBCF) se situd en torno a
los 20 puntos del piB. Posteriormente, superd por varios anios 20%
del piB, alcanzando el maximo histérico de los tltimos 50 afios
en 1981, con 25.7%. En los siguientes afios oscil6 entre 16 y 19%
del producto vy es hasta los afios de 1998 a 2000 que la FBCF
representa algo més de 20% del p1B. Los resultados en el afio 2001
no fueron mejores, dado el ambiente de recesién que comenzé a
dominar las economias de América del Norte. Destaca que tras mas
de 15 afios de estarse aplicando las propuestas de politica econé-
mica del Consenso de Washington, no se ha logrado un periodo
en que la FBCF supere los 20 puntos del pB. Ha sido imposible que
la inversién privada se acerque a esa cifra, mientras que la inver-
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sién publica disminuye su peso relativo. En el afio 2000, la inversién
privada representd 17.8%, en tanto que la publica apenas 2.8 por
ciento.

Como se destaco en la introduccién, en el aftio 2001 la dindmica
de la economia cambi6, ganando fuerza la recesién conforme
avanzé el afio. Una vez mds se alcanzé un punto de contraccién
de la economia en el que disminuyeron las inversiones, sin que el
coeficiente de formacién de capital a producto lograra alcanzar los
20 puntos. Pero ademas, en lo inmediato, para varias empresas
las decisiones sobre modificacién de activos, ampliacién o moder-
nizacion de sus plantas, y otras en que se concreta la formacién
de capital, estardn vinculadas al avance de la recuperacion econé-
mica en Estados Unidos, dejando claramente establecida la falta
de capacidad enddgena de la acumulacién de capital.

Consideradas por sectores, las actividades con un mayor cre-
cimiento de la formacién de capital son la industria automotriz
y la maquila, en ambos casos principalmente a cuenta de capita-
les del exterior. En lo que concierne a la industria automotriz
destacan las inversiones realizadas por las cinco empresas trasna-
cionales que operan desde hace afios en el pais. Algunas de ellas
tienen un programa de inversiones desde finales de los afios ochenta
como parte de una estrategia para desplazar hacia 4reas geogra-
ficas del centro y norte de México la produccién de varios vehicu-
los y de ciertos motores. En conjunto la produccién de la industria
automotriz, incluyendo autos, camiones ligeros y pesados, trac-
tocamiones y autobuses, pasé de 822 000 unidades en el afio de
1990 a 1 890 000 unidades en el afio 2000.

Las inversiones realizadas desde principios de los afios noventa
ampliaron notablemente la capacidad de produccién de las firmas
que operan en México, al punto que hacia el afio de 1998, era el
doceavo productor en el mundo, con una capacidad muy cercana
a la de Brasil. En el afio 2000, México se ubicaba en el noveno
sitio de la produccién mundial de vehiculos por delante de Brasil,
pero también de Italia y Reino Unido. Como ejemplo, destaca que
en los afios 1995 a 1997, la produccién de automoviles en México
fue de 780 000 unidades, mientras que en Brasil era superior al
millén de automoviles. Para el afio 2000 se produjeron 1 279 000
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automoviles en México, cifra superior a la produccién realizada
en Brasil.

Los cambios en la produccién de vehiculos automotores en
Meéxico incluyen la incorporacién de elementos del sistema toyota
y otras reformas que han elevado la produccién media por em-
pleado. En el periodo de 1970 a 1993 se estima,que ésta se incre-
menta de 12 a 18.8 vehiculos. Y en el periodo de 1987 a 1996 el
PIB real por persona ocupada se incrementé en la industria auto-
motriz terminal en 1.5 veces [CEPAL, 1998].

Sin embargo, destaca que entre los mayores 14 productores
en el mundo, México es el tinico con tan alto porcentaje de expor-
taciones sobre el total de su produccién. El crecimiento en los lti-
mos afios tiene como destino el mercado externo. En el afio de 1990
se exportaba 34% de la produccién total, mientras que en 1998 se
exporté 67.3% de la produccién y en 2000, 76.8% [Bancomext,
1999 y 2001].* Pero ademas, las firmas que operan en México
tienen por destino casi absoluto el mercado de Estados Unidos. En
el afio 2000, del total de vehiculos exportados, 84% fue hacia
Estados Unidos y 10% a CanadA. Incluso las empresas trasnacio-
nales, sin incluir las estadounidenses, que tienen activos en México
destinan la mayor parte de sus exportaciones hacia el norte del
continente. El otro elemento caracteristico de la industria automo-
triz en el pais es el alto contenido importado de gran cantidad de
modelos que se comercializan en México y la venta creciente de auto-
moviles fabricados en plantas de otros paises tanto de las firmas
que ensamblan desde hace afios en México, como de otras compa-
filas que han ingresado en los afios recientes al mercado.

Las importaciones de vehiculos se autorizaron en diciembre
de 1989, siendo una practica reducida hasta el afio de 1993. En ese
afio la importacién de vehiculos alcanza la cifra de 844.9 millo-
nes de délares, mientras que para 2000 superé los 6 000 millones
de dolares, lo que equivale a 20% de las exportaciones de la indus-
tria automotriz como un todo. El resultado de esta forma de
operar es que no obstante el aumento de las exportaciones de esta

*En las lineas siguientes la informacién que se utiliza sobre la industria auto-
motriz, salvo cuando se mencione otra fuente, proceden de las dos publicaciones del
Banco Nacional de Comercio Exterior.
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industria, en particular desde el afio de 1995, el saldo de su comer-
cio exterior representa una proporcién menor del total de las
exportaciones. En 1995, el superavit del comercio exterior de esta
actividad equivalia a 41.7% de las exportaciones. En 2000 fue
apenas 27.6%. Las caracteristicas del mercado en México, con una
muy alta concentracién del ingreso que implica que se demanden
en términos relativos un nimero importante de autos distintos
a los modelos compactos y subcompactos que no se fabrican en
el pais, como también el crecimiento en las ventas de algunas
marcas que inicamente comercializan en México puede implicar
que el superavit exportador se reduzca atin mas.

Si se consideran las importaciones de bienes de equipo que deben
realizar las firmas armadoras, las remesas de utilidades al exte-
rior de la inversién extranjera directa (IED), las transferencias por
usos de marcas y patentes y los intereses pagados a las matrices
0 a bancos e instituciones financieras del exterior por cuenta de las
empresas que operan en México, el aporte de divisas puede ser
minimo, no obstante que se trata de la rama de actividad econémica
con mayor exportacion, sin estar dominada por la maquila.

La industria de partes automotrices tiene un esquema de
comercio exterior semejante. En el afio 2000 se exporté 78% de la
produccién total. El destino principal fue Estados Unidos con
76.9%, seguido de Canada (4%) y Alemania (3.6%). En el periodo
de 1990 a 2000, México pasa de ser el tercer proveedor de partes
automotrices de Estados Unidos al primero, desplazando a Canadd
y Japdn. Como se observa en la grafica 2, México ocupa el sitio
de Jap6n como proveedor de autopartes y conjuntamente con
Canada4 explican méas de 50% de las importaciones realizadas por
firmas de la industria automotriz con operaciones en Estados
Unidos.

Gran parte de las transacciones realizadas desde México con
el exterior por empresas de fabricacién de partes automotrices y
de la industria automotriz terminal es comercio intraindustrial,
cuyo crecimiento es particularmente notable desde la entrada en
vigor del TLCAN. Pero como destaca Ramirez [2001: 186] es en el con-
texto de la lucha entre las tres grandes empresas trasnacionales con
matriz en Estados Unidos (GM, Ford y Chrysler) y los produc-
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GRATFICA 2

ESTADOS UNIDOS: IMPORTACIONES DE AUTOPARTES POR PAIS,
1990-2000

Porcentaje respecto
del total mundial

1990 1992 1994 1996 1998 1999 2000

[] México HH Canadd [] Japén [ Alemania

Fuente: Bancomext, 2001: 12.

tores de Japén vy dada la vigencia del TLcAN que se han consolidado
en México “empresas exportadoras de motores de cuatro cilin-
dros gracias al intenso comercio intraindustrial de autopartes y
ensamble de autos celebrado entre los tres paises”. Pero como
aclara el propio autor, el comercio intraindustrial es celebrado en
su mayoria entre empresas trasnacionales (ET) e incluye por tanto
el comercio intraempresa o intrafirma. Diversos estudios (Wien-
traub, 1997) han estimado que casi 50% de las exportaciones
manufactureras son realizadas por ET de la industria automotriz,
de la computacién, la farmacéutica y otras, como también sucede
con las exportaciones de Estados Unidos hacia México.

En sintesis y para los efectos de este trabajo, el avance de las
exportaciones de la industria automotriz, ademés de contener un
incremento de las importaciones, siempre considerando la evolu-
cién del mercado de Estados Unidos, incluye las estrategias de las
firmas que desde ese pafs estdn intentando enfrentar la compe-
tencia de otras ET, con matriz en Europa o Japén. Sin embargo,
estas mismas corporaciones han desarrollado estrategias para
implantarse en el espacio de México y desde aqui disputar mer-
cados con las empresas estadounidenses. Parte de estas estrate-
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gias se ha concretado en un intenso proceso de adquisiciones y
compras transfronterizas de grandes corporaciones que, por ejem-
plo, permiten que Daimler Benz se presente en la region de Amé-
rica del Norte por medio de la adquisicién de Chrysler. Y afios
después, Renault regrese a la zona bajo nuevas condiciones, me-
diante la compra de Nissan. Pero también, les permiten desarrollar
negocios intraempresa y con proveedores no necesariamente
ubicados en el espacio de México. Asi, el crecimiento de esta acti-
vidad y la mayor cuantia de las exportaciones no implican una
mayor y mas diversa participacion de firmas con matriz en Méxi-
co. Por el contrario, hay una internacionalizacién creciente de uno
de los sectores més dindmicos que opera en el mercado del pafs
v se afirma el carcter no enddgeno de los determinantes de la
acumulacién. Esto ultimo serd maés severo en tanto involucre un
mayor nimero de actividades econdmicas, sobre todo aquellas
que concentran el sentido que tiene el crecimiento econémico en
los dltimos afios.

Las manufacturas .
y la ampliacion de la maquila

Las maquiladoras de exportacién han crecido con particular inten-
sidad en los Gltimos 15 a 17 afios. Su peso en el personal ocupado
en la manufactura se ha vuelto determinante, pero también es el
sector con la mayor tasa de crecimiento del empleo en el periodo de
1989 a 1998 v salvo el comercio el tinico con tasa de crecimiento
positivo [Vidal, 2001b]. Destaca igualmente el crecimiento de la
inversién bruta fija. En el periodo de 1993 a 1997 crecié 30%
anual, sumando més de 12 000 millones de dblares, 11% del total
nacional [Mé4ttar, 2000: 238]; mientras que la FBCF creci6 en el
mismo periodo a una tasa media anual de 2 por ciento.

La mayoria de la inversion realizada en la maquila es de ori-
gen extranjero e incluso se beneficiaba en afios previos del régimen
de excepcién que permitia que la [ED en esta actividad fuera mayo-
ritaria. En el afio 2000 los principales rubros que componen las
exportaciones del sector de la maquila son, en orden de importan-
cia segin su monto: equipos y aparatos eléctricos y electrénicos;

Grandes empresas, transformaciones en la economia B



maquinaria y equipos especiales para industrias diversas; textiles,
articulos de vestir e industria del cuero; e industria automotriz. En
conjunto suman 44.8% de las exportaciones totales, excluyendo las
petroleras. Pero en el grupo, mientras equipos y aparatos eléctri-
cos y electrénicos tienen mayor significacion, los textiles la estan
perdiendo. Como se observa en el cuadro 1, las empresas exporta-
doras de la maquila de equipos y aparatos eléctricos y electrénicos
cobran importancia con relacién al monto total de las exportacio-
nes de esta actividad, como también considerando las exportaciones
de la maquila en su conjunto. Incluso crecen en el total de las expor-
taciones, excluyendo las petroleras. Las exportaciones de empre-
sas maquiladoras de este sector representan 87.2% del total que se
exporta en el afio 2000 y han crecido desde 1994 (véase el cuadro
1). Como en el caso de la industria de partes automotrices, las em-
presas maquiladoras de equipo y aparatos eléctricos y electrénicos
son en buena cantidad firmas trasnacionales. Sin embargo, mien-
tras en partes automotrices destacan Delphi y Lear, respectivamente
la mayor y una de las mas grandes empresas trasnacionales del
sector, ambas con matriz en Estados Unidos; en equipos y aparatos
eléctricos y electrénicos hay una amplia diversidad de fabricantes
considerando la ubicacién de la empresa matriz, entre otras estan:
Sony, Matsushita Electric, Daewoo, Canon, Nortel, Motorola, 1BM™,
Lucent Technologies. Varias compaiiias tienen pocos afios de haber
instalado factorias y otras han aumentado sus inversiones con la
entrada en vigor del TLCAN. Se trata, sin duda, de empresas que fun-
cionan considerando condiciones externas y sin plantearse una
vinculacién con proveedores del pafs.

Diversos estudios han documentado que hasta la fecha las
magquilas que hay en México utilizan la energia y el trabajo como
las principales contribuciones por parte del pais [Garcia Zamora,
2001]. No hay alguna cadena importante de productores que
esté vinculada a estas empresas y mucho menos utilizan maqui-
naria fabricada en el territorio de México. Incluso, las empresas
que fabrican partes automotrices exportan la casi totalidad de su
produccién, aun cuando son proveedores de las trasnacionales
como Ford y General Motors. Por ejemplo, Delphi con cerca de
80 000 empleados en el afio 2000 export6 94.5% de sus ventas.
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CUADRO 1

EQUIPOS Y APARATOS ELECTRICOS Y ELECTRONICOS: EXPORTACIONES
DE LA INDUSTRIA MAQUILADORA Y COMERCIO EXTERIOR

(Porcentajes)
Exportaciones . Exportaciones
de maquila de equipo Exportaciones de maquila de
y aparatos electrénicos Exportaciones de maquila de equipo  equipo y aparatos
y eléctricos/exportaciones de maquila de equipo  y aparatos electronicos electronicos y
totales de equipo y y aparatos electronicos y eléctricos/ eléctricos/

aparatos electronicos y eléctricos/exportaciones exportaciones exportaciones

Afios y eléctricos de maquila manufactureras no petroleras
1991 89.5 54.9 27.5 25.2
1993 87.7 56.3 29.5 27.7
1994* 81.0 53.3 27.8 26.2
1997 83.6 54.2 25.8 24.7
1998 84.0 52.8 26.4 254
1999 84.9 52.6 27.5 26.5
2000r 87.2 54.0 29.3 28.6

Fuente: Banco de México, Informe anual, varios afios.
*Cifra estimada.
rCifras preliminares.

Mientras que Lear, con cerca de 40 000 empleados exporta cerca
de 70% de sus ventas totales [Vidal, 2001c:147].

La informacién mas reciente contenida en diversos diarios de
circulacién nacional indica que se ha producido una drastica caida
del empleo en la maquila. Pero ademaés, hay un proceso de desplaza-
miento de algunas plantas hacia otras regiones, como Centroa-
mérica y el Caribe. El hecho es particularmente notable en el caso
de la industria textil, pero también esta sucediendo entre plantas de
fabricacién de equipos y aparatos eléctricos y electrénicos que se
estan ubicando en China. Los menores costos salariales son un ele-
mento que explica la salida del pais de algunas firmas. Otras mds
estan realizando diversos cabildeos para que se mantengan condi-
ciones fiscales de excepcién y otros beneficios como condicién para
que continden sus inversiones.

En todo caso, es claro que falta articulacién con la dindmica de
la economia del pafs y propiamente reproducen una modalidad
de economia de enclave que América Latina conocié ampliamente

Grandes empresas, transformaciones en la economfa 4



en los afios del modelo primario exportador. Como en el caso de los
emigrantes mexicanos que trabajan en Estados Unidos, la balanza
de pagos del pais se beneficia con divisas, cuyo origen es en México
mismo, pero las decisiones de inversién de estas compafiias se
establecen segn estrategias acordadas en otros territorios v no esta-
blecen vinculos ni tecnolédgicos, productivos ni-de mercado con el
resto de la economia del pais. En resumen, no dotan a la economia
de México de una capacidad exportadora endégena, mucho menos
articulada con la expansién del mercado interno.

Crecimiento de las exportaciones
v del contenido importado
de la produccion manufacturera

Al observar el conjunto de las actividades exportadoras el caracter
no endégeno del proceso se afirma. Por ejemplo, en la medida en
que crecen las exportaciones, también aumenta el contenido impor-
tado de las mismas; si se considera que en 1995 inici6 un ciclo de
expansion de las exportaciones que se prolongé hasta 2000 y prin-
cipios del afio 2001. Los resultados deberfan ser favorables y hacer
manifiesto el desarrollo de una capacidad exportadora endégena,
los antecedentes asf lo permitirian considerar. El afio previo, en
1994, entr6 en vigor el TLCAN, las inversiones realizadas por
empresas automotrices maduraron, la capacidad de produccién en
las empresas maquiladoras de equipos y aparatos eléctricos y
electrénicos y maquinaria y equipos para industrias diversas se
incremento vy las reformas econdmicas, segn las propuestas del
Consenso de Washington, tenian afios de haberse instrumentado.
Se modificaron las reglas para ingreso de capital extranjero al
pafs, avanzado firmemente en las privatizaciones y desregulado, v
liberalizado los mercados financieros, por citar algunos importantes
cambios. Sin embargo, los resultados sobre el contenido importado
de las exportaciones, teniendo en cuenta el peso de las importa-
ciones asociadas a la exportacién en las exportaciones totales no
petroleras, son poco favorables, como se muestra en la grafica 3.
Por el contrario, hay una tendencia a que aumente el peso de las

4 Gregorio Vidal



importaciones asociadas a la exportacién en las exportaciones
totales no petroleras, no obstante el incremento de las exporta-
ciones. La tendencia se reforzaria si incluimos los bienes de capital
importados por las firmas exportadoras y altamente exportadoras.

Otros indicadores pueden dar cuenta de las crecientes dificul-
tades para mantener el impulso exportador. Mas precisamente,
conforme se incrementan las exportaciones manufactureras es
necesario contar con mas divisas para que nuevos incrementos
sean posibles. Por ejemplo, si se comprende las diversas activida-
des exportadoras y se construye un indicador que resulte de
restar al valor de las exportaciones las importaciones realizadas
para que se produzcan o maquilen las mercancias destinadas al
extranjero, el resultado puede ser definido como superavit expor-
tador (Banamex, 2000].

GRAFICA 3
CONTENIDO IMPORTADO DE LA EXPORTACIONES,
1991-2000
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—o— Importaciones asociadas a la
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Fuente: Banco de México, Indicadores econdémicos y financieros. INEGI, Banco de informacién
econdémica, en linea.

Si se compara este dato —superavit exportador— con las exporta-
ciones totales resulta que el superavit es desde 1993, una proporcién
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decreciente de las exportaciones totales, como se observa en la
primera columna del cuadro 2. Planteado de otra manera, el incre-
mento en las exportaciones no resulta en una mayor capacidad
de divisas. Por el contrario, cada vez aumentan mads los centavos de
doélar que deben importarse para producir un délar mds de expor-
taciones. :

Si inicamente se consideran las exportaciones y el superavit
no petrolero, la disminucién desde el afio de 1993 hasta el afio
2001 es mayor y constante. Ello significa que los ingresos del
petréleo contimian siendo un importante soporte de la expansion
de la exportacién de manufacturas. Pero, si se incluye en los reque-
rimientos externos para las exportaciones totales los bienes de capi-
tal importados por las empresas exportadoras, el peso del superavit
esta en declive desde el afio de 1993, cuando tuvo un sustancial
aumento con relacién al afio previo, como se observa en la ter-
cera columna del cuadro 2. Finalmente, si sélo se toma en cuenta el
superdvit resultado de las transacciones no petroleras, pero inclu-
yendo los bienes de capital de empresas exportadoras no petrole-
ras, y se compara con las exportaciones totales no petroleras, la
tendencia descendente desde 1993 se mantiene y es atin mayor,
como se constata en la cuarta cohumna del cuadro 2. En sintesis, al
evaluar la operacién en conjunto de las empresas exportadoras,
sin considerar el petréleo, los resultados positivos en términos de
aporte neto de divisas se reducen significativamente. Probable-
mente se consuma una porcién de las divisas que resultan del
saldo positivo de la maquila, haciendo manifiesto que para man-
tener el esquema de operacién v financiamiento de las empresas
exportadoras se requieren, en un cierto momento, divisas que
provengan de otras fuentes.

Otras empresas exportadoras también realizan sistematica-
mente importaciones, no sélo de insumos y bienes de equipo, sino
de articulos que son comercializados en el pais. Es una de las
caracteristicas de la apertura de la economia mexicana y de la
relacién que estd desarrollando con la economfa de Estados Uni-
dos. Si se consideran otros elementos que acompafian el creci-
miento por medio de las exportaciones, como es el incremento de las
importaciones de alimentos, de ropa y calzado, de autos y otros
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CUADRO 2
SUPERAVIT EXPORTADOR Y EXPORTACIONES TOTALES

(Porcentajes)
Superdvit sin superdvit
exportador petrolero,
Superdvit Superdvit total ~ + descontando
sin superdvit descontando importaciones de bienes
exportador importaciones de bienes de capital de empresas
petrolero*/ de capital de empresas exportadoras*/
Superdvit total*/ exportaciones exportadoras*/ exportaciones
Afio exportaciones totales no petroleras exportaciones totales no petroleras
1991 28.6 n.d. 19.1 n.d.
1992 28.2 n.d. 18.0 n.d.
1993 52.9 73.6 47.4 63.1
1994 44.8 61.6 39.6 52.1
1995 449 66.0 39.4 57.4
1996 449 59.8 394 50.9
1997 41.7 54.2 35.7 44.2
1998 37.3 50.8 30.8 40.4
1999 38.0 50.8 31.1 39.5
2000 38.2 47.7 31.9 36.1
2001 35.7 45.0 28.5 33.8

Fuente: Banco de México, Indicadores econémicos y financieros, INEGI, Banco de informacién
econdmica, en linea.
*Cifras estimadas para 2001.

vehiculos, como de los mas diversos bienes de consumo, consi-
derando el mantenimiento de una altisima concentracién del ingreso
y el desplazamiento hacia actividades comerciales de amplios
sectores de empresarios medios y grandes, los requerimientos de
divisas se multiplican sin que el aumento en las exportaciones
manufactureras puedan proveerlas. En resumen, la propia dindmica
del crecimiento fundado en las exportaciones manufactureras
cuando se asienta en la maquila o en actividades con un alto conte-
nido importado y no estd articulado con la expansién del mercado
interno implica que pronto se agoten las fuentes para financiar
su expansion. Las empresas que hacen posible el incremento de las
exportaciones manufactureras no pueden financiar de forma
sostenida y en el largo plazo el modelo exportador que se pretende
consolidar. Esta es la dificultad de mantener y buscar profundizar
la estrategia econémica desarrollada en la administracién de Zedillo
por el actual gobierno de Fox.
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Las grandes empresas y los resultados
de la politica economica:
a manera de conclusion

Durante el gobierno de Salinas de Gortari se realizaron varias de
las mas importantes reformas econdmicas de los ultimos afios.
Por lo que concierne a las medidas que impulsan la participaciéon
del capital privado en la conduccién de la economia y como ele-
mento fundamental del proceso de inversiones, destacan las
privatizaciones, entre ellas las de los bancos comerciales, las side-
rargicas, las lineas aéreas, teléfonos y diversas empresas manu-
factureras y los cambios en los mecanismos de financiamiento
del gasto publico, pero también las diversas medidas para desre-
gular y liberalizar los mecanismos del crédito y terminar de eli-
minar las separaciones entre los diversos operadores del sistema
financiero. En fin, igualmente fueron importantes las desregula-
ciones en materia de transporte de carga y de pasajeros, en la ope-
racion de ferrocarriles y puertos, en lineas aéreas y en telecomu-
nicaciones [Vidal, 2001a y 2001c].

Hasta finales del gobierno de Salinas de Gortari estos cam-
bios no habian permitido que un amplio grupo de grandes empre-
sas del pais lograran avanzar hacia el exterior y ocuparan un sitio
relevante por el monto de sus exportaciones en los flujos de comer-
cio internacional. Habian varias firmas que compraron activos en
el extranjero, como Vitro, Cemex, Bimbo, La Moderna, Cannon
Mills. Algunas més avanzaron en la exportacion de sus productos
como la propia Cemex y Grupo Modelo. Sin embargo, no habia
un segmento de grandes empresas que desde diversos sectores
fuera la expresion de una estrategia exportadora. Incluso, las
exportaciones por cuenta de las empresas de la industria automo-
triz no habian crecido de forma importante. Como tampoco se
habia producido el drastico crecimiento de las exportaciones por
cuenta de las empresas maquiladoras de equipos y aparatos eléc-
tricos y electrénicos.

Como se destaco, es en la segunda mitad de los afios noventa
cuando se produce el importante aumento de exportaciones
por cuenta de la industria automotriz y de equipos y aparatos eléc-
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tricos y electrénicos. Antes, el gobierno de Salinas de Gortari habfa
flexibilizado las condiciones para que la participacién de la inver-
sién extranjera directa pudiera participar en mas ramas econémi-
cas, a la vez que podia detentar un mayor monto del capital. La
flexibilizacién avanzé cuando se establecié una nueva ley en diciem-
bre de 1993. También se modifico el régimen de inversién neutra,
haciendo posible que por medio de la figura de inversién temporal y
con ¢l establecimiento de un fideicomiso de capitales del exterior
pudieran participar en aquellos sectores en que se limitaba su
inversién, como en el caso de medios de comunicacién. En fin, los
cambios incluyeron eliminar las restricciones —a finales de 1990~
para que los extranjeros compraran titulos de renta fija, incluidos
los papeles gubernamentales.

Algunas medidas mas pueden agregarse para completar el
cuadro de reformas. No obstante las enunciadas dan cuenta de
un resultado econémico que no se percibe en los documentos
gubernamentales, ni en las declaraciones de los principales dirigen-
tes gubernamentales y de organismos empresariales. Desde prin-
cipios de 1994 era claro el predominio de la tendencia a trasladar
activos a manos de capitales del exterior. Lo mismo acontece entre
las empresas resultado de las privatizaciones, como entre corpo-
raciones que estaban en manos de capitales del pais [Vidal, 2002
y 2001a]. Con la crisis monetaria y bancaria de finales de 1994
el proceso se acelera.

Desde 1995, el traslado de activos a firmas extranjeras Se
multiplica e incluye segmentos enteros de la actividad econémica.
Es el caso de los bancos, pero también de las compafifas de segu-
ros y de las recién formadas sociedades de inversién en fondos
para el retiro. Entre comparifas del comercio, empresas hoteleras,
de fabricacién de alimentos, de bebidas y en las telecomunicacio-
nes. Hoy, por ejemplo, Telcel, la operadora de telefonia mévil que
se origina del grupo Telmex compite en ese mercado con la prin-
cipal firma en el &mbito mundial, Vodafone y con una operadora
que ha estado creciendo en toda América Latina, Telefénica Méviles.
Es en este contexto que crecen las exportaciones manufactureras
en las ramas de automoéviles, partes automotrices, equipo y apa-
ratos eléctricos y electrénicos, y maquinaria y equipos especiales
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para industrias diversas, dominados por las empresas maquila-
doras o por algunas firmas trasnacionales.

Durante la administracién de Zedillo, las privatizaciones no
distinguieron entre capitales del pais y externos como posibles
adquirientes. Por el contrario, se postuld la idea de que la presen-
cia de capitales del exterior era en si misma un signo de mayor
certidumbre financiera y eficacia econdmica. Con ese argumento se
insisti6 lo positivo del aumento de la inversién extranjera en la
banca, hasta el punto que en el gobierno de Fox los bancos —que
por cierto incluyen aseguradoras, compaiifas de fianzas, arrenda-
doras, sociedades de inversion, casas de bolsa, como parte de los
negocios del grupo- en manos de extranjeros, manejan alrededor
de 90% de la captacién y de los activos. El punto es que tienen
politicas de crecimiento que no necesariamente se vinculan a la
ampliacién del mercado interno. Su interés en financiar bienes en
transito puede ser particularmente importante, como también el
ser un puente con la colocacién de titulos en los mercados exter-
nos por cuenta de las grandes empresas que actian en el pafs. El
pendiente es la vinculacién entre crédito y ampliacién de la capa-
cidad de produccién por medios propios ligada al crecimiento del
mercado interno.

En resumen, la encrucijada que no puede resolver positiva-
mente la continuidad en la reforma econémica impulsada segin
los pardmetros del Washington Consensus es la del crecimiento
estable y de largo plazo, fundado en la ampliacién de la capacidad
de produccién y en alcanzar el objetivo de trabajo para todos. Los
datos que arroja la estrategia de cambio impulsada por los gobier-
nos desde la época de Miguel de la Madrid son que, sin contar
con medios financieros propios fundados en la profundizacién del
crédito interno, con una politica que separa las instituciones finan-
cieras; sin tener a la vez empresas que establezcan su capacidad
exportadora para articularse con diversos sectores de la produc-
cién en el pais y con amplias ventas en territorio nacional y, sin
haber generado capacidades endégenas de produccién fundadas
en desarrollos tecnoldgicos, aglomeracién industrial y amplia
infraestructura econdmica es imposible crecer limitando la pobreza
y disminuyendo la fragmentacién social. Este es el punto en que
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se encuentra el pais v lo que obliga a considerar otras alternati-
vas de politica econémica.
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Capitulo 16

a reforma del Estado y los servicios
financieros: el caso del Sistema
de Ahorro para el Retiro

Lz{ura Rodriguez Camacho*

Introduccion

En las dos ultimas décadas las economias latinoamericanas han
llevado a cabo en menor o mayor medida reformas de caracter
estructural en &reas productivas, comerciales, financieras y sociales.
El proceso de globalizacién econémica y financiera implicé desre-
gular las economias de gran parte del mundo poniendo atencién
en las regiones subdesarrolladas. En este sentido, el Estado ten-
dria que adaptarse a una nueva relacion con el capital, la cual
impone como forma predominante el libre mercado. Asi, el papel
del Estado es de arbitro y determinante del buen funcionamiento del
mercado y sus reglas. Es decir, es el vigilante y garante del mer-
cado vy sus agentes [Villarreal, 1985].

De esta manera, ¢l Estado tiene que reducir sus func1ones
para delegar hacia la iniciativa privada todas aquellas actividades no
estratégicas desde el punto de vista neoliberal, como son la produc-
tiva (venta de industrias), financiera (privatizacién de los bancos
comerciales y reestructuracién del sistema en general), hasta el
drea social (seguridad social, educacién, salud, etcétera).

La reforma a los sistemas de previsién social en México forma
parte de la reforma del Estado; ésta responde a factores de cambio
determinantes en los sistemas de seguridad social como son: la
estructura de la produccién y del trabajo, los cambios socioeco-

*Maestrfa en economia por la ENep-Aragén. Participa en el proyecto Finanzas
publicas y politicas financieras en el contexto de la reforma del Estado. Desregulacién
econdémica en el nuevo marco institucional, coordinado por Irma Manrique Campos.
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némicos, demograficos, epidemioldgicos, las expectativas de vida
y por supuesto el nuevo papel del Estado en una economia desre-
gulada. Algunos servicios que otorga la seguridad social se priva-
tizan y con ello la redefinicién de los servicios de seguridad por
servicios financieros. El objetivo de este trabajo es evaluar el fun-
cionamiento del nuevo sistema de pensiones como parte de la
reforma del Estado y su transformacién en servicios financieros
propiamente dichos, con el surgimiento de la industria de las
Administradoras de fondo para el retiro (Afore).

En la primera parte, se expondran las caracteristicas que die-
ron origen a la reforma en los sistemas de seguridad social; en la
segunda, los cambios que ha sufrido el esquema de previsiéon
social desde 1992 hasta nuestros dias; en el tercer apartado anali-
zaremos el comportamiento de las afores desde la perspectiva de
los servicios financieros.

Reforma del Estado

El nuevo proceso de acumulacién de capital exige innovadoras
formas de funcionamiento que se basan en el libre mercado; asi,
las economias del mundo adoptan lineamientos de politica econo-
mica encaminada a la apertura comercial, desregulacién de las
actividades econdmicas y una menor participacion del Estado en acti-
vidades econémicas. La premisa bésica de un mercado libre, es que
s6lo éste es capaz de regular y asignar de manera eficiente los
recursos. La desregulacién econdmica implica la venta de empre-
sas que antes eran propiedad del Estado y que por su importancia
fueron el motor de desarrollo y crecimiento de la economia mexi-
cana durante por lo menos tres décadas (1940 a 1970). Sin
embargo, la desregulacién no sélo se establece por el lado de la
producciéon y los servicios, sino que tiene efecto en el terreno
social pues los servicios como la salud y la seguridad social también
sufren una transformacién con la reforma del Estado.

Esta se inicia a finales de los afios ochenta y represent6é un
viraje en el sistema econémico, politico y social en México con la
modernizacién econémica mediante “un proceso que impone
adoptar las estructuras econémicas a las condiciones por las que
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atraviesa el pais (en 1989) y a las tendencias de la economia
mundial” [pPND, 1988-1994].

El proceso de privatizacién de empresas publicas fue paulatino,
en el Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994 se establecen objetivos
encaminados hacia la llamada modernizacién del Estado: control
sobre las finanzas publicas por medio de una reduccién del gasto
publico, eficacia del sector publico (menor participacion del Estado
en la economia, su achicamiento y refuncionalizacién), la concen-
tracién en actividades prioritarias y estratégicas' (privatizacién
de empresas paraestatales y sélo controlar las empresas energéti-
cas); la promocién de la eficiencia productiva; competitividad en
el exterior y consolidacién de la apertura comercial con garantia
para acceder a los mercados externos con base en una distribucién
arancelaria més equitativa una mejor distribucién del ingreso, nego-
ciacién para reducir la transferencia de recursos al exterior;
promocion del ahorro interno [pND, 1989].

El equilibrio fiscal y el control de la inflacién pasan a primer
plano, por lo que las prioridades del Estado no son los servicios
orientados al bienestar social sino un control exhaustivo del gasto
y una optimizacién de los recursos via ingresos. Hay entonces
un cambio en el papel del Estado con relacion a las politicas socia-
les sobre educacién, salud, politicas laborales y de séguridad social.

La participacion del gasto gubernamental sobre los proyectos
de bienestar social est4 limitada y, en casos mds agudos, sesgada
por una politica econémica destinada a corregir los déficit fiscales
y la entrada de mayor capital extranjero.

Reforma y desregulacion
del sistema de seguridad social

La seguridad social en México estd integrada por el Instituto
Mexicano del Seguro Social (1mss), el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (13sSTE), Petréleos
Mexicanos (Pemex), la Secretaria de la Defensa Nacional (SDN) y

156lo las empresas energéticas eran consideradas en este plan como &areas estra-
tégicas, hoy en dfa dejan de ser concebidas como eje fundamental de la economia y
de la soberanfa nacional.
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la Secretaria de Marina (sM), ademas de algunos servicios que
ofrecen algunas instituciones del sector privado. Sin embargo, el
egje de las seguridad social lo constituyen el Mss y el 1SSSTE, pues
en su conjunto suman aproximadamente 54.9 millones de dere-
chohabientes para 1999, de los cuales 44 887 pertenecen a los
asegurados del imss y 10 094 son asegurados del 15SSTE.

En 1992-1993 sereforman las leyes del Seguro Social, Infona-
vit e 1sssTE para dar lugar al sistema obligatorio de ahorro forzoso
para el retiro, denominado Sistema de Ahorro para el Retiro (sar),
el cual se basa en la capitalizacién individual y en la administra-
cién privada de los fondos destinados al retiro y prestaciones de
la seguridad social. Este modelo de capitalizacién sustituy¢6 al
sistema de reparto intrageneracional y de control publico. El sar
era un modelo de dos pilares: el de reparto simple y el de capitali-
zacién individual [Ulloa, 1999]. La administracién de estos fondos
en un primer momento fue mixta, a la par se crea la Comisién
Nacional de Ahorro para el Retiro (Consar). Los objetivos primor-
diales de esta reforma fueron: mejorar las pensiones de los tra-
bajadores en el momento en que se retiren de la vida laboral e
incrementar el nivel de ahorro interno.

Con esta nueva ley destacan cinco tipos de seguros: 1. El seguro
de invalidez y vejez, cesantia en edad avanzada y muerte, 2. De
riesgo de trabajo, 3. De enfermedad general y maternidad, 4. De guar-
derfa, y 5. El sArR La administracién de estos fondos fue mixta y de
naturaleza tripartita para el caso del mss y bipartita para el caso
del 1sssTE. Este nuevo sistema tenia las siguientes caracteristicas:
cobertura obligatoria, aportes definidos, capitalizacién individual
de seguro de retiro, inversién estatal de los recursos del seguro de
retiro en créditos a cargo del gobierno federal, rendimiento minimo
garantizado para las inversiones estatales del seguro de retiro y
la administracién de los saldos por concepto de retiro traducidos
en contratacién privada de una renta vitalicia.

El patrén financi6 el nuevo seguro con 2% adicional més 5%
por concepto de vivienda, de tal suerte que el seguro se dividi6 en
dos subcuentas: la de seguro de retiro y la de vivienda.

En 1995 se modifica el régimen del sar y surge la nueva Ley
del Seguro Social que establece y regula el nuevo sistema de pensio-
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nes con carcter privado que entré en vigor el 1 de julio de 1997.
Las modificaciones més importantes son con relacién al seguro
de invalidez, vejez, cesantia y muerte cuyo esquema se convierte
en tres vertientes: el de gastos médicos de pensionado, el seguro de
invalidez y vida, y el de retiro y cesantia en edad avanzada y
vejez. Los dos 1iltimos son administrados por empresas privadas de
pensiones, que son las Administradoras de fondos para el retiro
{(Afore) mediante cuentas individuales que estan integradas en la
cuenta de retiro y la de vivienda dentro del esquema del sar.

La composicién financiera de este nuevo esquema es el siguien-
te: 4.5% para el ramo de cesantia y vejez, 2% para el retiro al
igual que de cuota social, lo que hace un total de 8.5 que sera
administrado e invertido por las Afore. El 5% de la subcuenta de
vivienda que la administra el Infonavit y 4% restante depositado
en el Mss lo que da un total de 17.1% en régimen anterior, la
cuantia total era de 15.5%. Cabe sefialar que en la cuenta de retiro
también se observan las aportaciones voluntarias y los rendi-
mientos que las administradoras deben otorgar por la inversién
de los fondos mediante las Sociedades de inversién especializadas de
fondos para el retiro (Siefore).? El objetivo principal es la inver-
sién de los recursos provenientes de las cuentas individuales de
los trabajadores.

La eleccién de “Afore” y “Siefore” la establecen los trabajadores
de manera libre. Aqui existe un problema de informacién, ya qite
los trabajadores no tienen conocimiento de las distintas Siefore
que pertenecen a las Afore y sobre el manejo de los fondos. Esto
es porque la ley establece que una Afore puede tener dos Siefore
trabajando para la misma administradora. Mediante este esque-
ma, la seguridad social se convierte en un servicio financiero, los
trabajadores acuden al mercado a elegir “libremente” una admi-
nistradora que les provea de un servicio financiero y eligiendo la

2Uno de los aspectos que definen a las Siefore es la valuacién definida como el
procedimiento que se lleva a cabo para darle un precio (en pesos) a cada uno de los
instrumentos financieros que mantienen las Siefore segtin las condiciones de los mer-
cados financieros. Se dice que cada trabajador es parcialmente duefio de la Siefore
donde se invierten sus aportaciones. http://www.consr.gob.mx/sistemas/imss/
temas_interes/sierofe.shtml
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sociedad de inversién que le dé 6ptimos beneficios y bajas comi-
siones. Los trabajadores que tienen en promedio 3.5 veces su
salario y han elegido una Afore no siempre conocen los instru-
mentos financieros y los rendimientos reales que ofrece la Afore
o Siefore. Es decir, no cuentan con informacién que les permita
la eleccion de las Siefore y los instrumentos financieros para la
toma de decisiones.

El articulo 43 de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro establece que el régimen de inversién debe otorgar mayor
seguridad vy la obtencién de una adecuada rentabilidad de los
recursos de los trabajadores, de tal forma que se incremente el
ahorro interno y el desarrollo de un mercado de instrumentos a
largo plazo. La inversién deber4 ser en instrumentos del gobierno
federal, de renta variable, instrumentos de deuda emitidos por
empresas privadas, titulos de deuda emitidos por una institucién
de banca multiple o de banca de desarrollo.

La exposicién de motivos a la iniciativa de la Ley del Sistema de
Ahorro para el Retiro de 1995, enviada por Ernesto Zedillo,

se plantea la necesidad de que a través de las Afore, se impulse
el desarrollo de los mercados financieros y se profundice la
Intermediacién financiera, con lo que se diversificaran y apare-
cerdn nuevos instrumentos financieros. El aumento en la dis-
ponibilidad de recursos en los mercados financieros repercutird
en la disminucién de las tasas de crédito para las empresas, en ¢él
desarrollo de nuevos instrumentos de deuda para las empre-
sas y en el crecimiento de los mercados de capitales [Zedillo,
19991].

Predomina un interés en fortalecer y consolidar el sistema
financiero® nacional con los fondos de los trabajadores para cana-
lizarlos hacia el mercado de capitales, sin considerar el riesgo
sistémico de este mercado. Prueba de ello es la modificacion de las
reglas generales sobre el régimen de inversién al que deben suje-

3El fortalecimiento del sistema financiero se quebré con la crisis bancaria de
1994, el costo fiscal representa para la sociedad mexicana que esta deuda se herede
por tres generaciones.
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tarse las sociedades de inversién especializadas publicado en el
Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 5 de diciembre de 2001,
donde las Siefore podran celebrar operaciones con productos deri-
vados y operaciones en moneda extranjera, principalmente con
délares, euros y yenes [DOF, 2001] en las subcuentas de retiro,
cesantia en edad avanzada y vejez y la de aportaciones volunta-
rias. La citada modificacién instrumenta a las Siefore basicas a
invertir 51% en unidades de inversion (udis). Los recursos podran
ser utilizados en empresas como Pemex, CFE, y otras firmas para
financiar sus proyectos. Otra modificacién es establecer nuevos
limites por el nivel de calificacién crediticia para reducir el limite
por emisor. Por ejemplo, si el grado de inversién es AAA se esta-
blece 100% del activo de la Siefore y hasta 5% en un mismo
emisor.

La flexibilizacién del régimen de inversién responde a varias
causas entre las mas importantes destacan que debe haber mayo-
res instrumentos para diversificar las carteras; de esta forma, la
Siefore controlaria el portafolio y no cada instrumento, por otro
lado, la inversién de los fondos debe encontrar nuevos nichos de
inversién ante el creciente deterioro de la economia registrado
en 2001, la concentracién de los fondos de pensiones hasta 90% en
manos de valores gubernamentales y la poca participacién de
emisores privados.

El nuevo régimen establece nuevos limites de inversion: hasta
100% en instrumentos emitidos o avalados por el gobierno fede-
ral o el Banco de México; la inversion en instrumentos emitidos
por empresas privadas denominados en unidades de inversién, es
de hasta 35% del activo de la Siefore bésica. El limite de inversién
en instrumentos emitidos por bancos comerciales, asi como depd-
sitos a la vista y las de entidades financieras, serd de 10%; la
inversién en instrumentos denominados en ddlares, euros y yenes
podra ser conjuntamente de 10%, siempre y cuando se encuen-
tren inscritos en el Registro Nacional de Valores.

La diversificacion de la cartera se da en inversiones emitidas,
avaladas o aceptadas por un mismo emisor, se podrd invertir hasta
10% del activo total; si es la sociedad de inversion, tiene un limite
de 5% o bien hasta 10% en instrumentos emitidos por empresas
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privadas, o bien emitidos, avalados o aceptados por instituciones
de crédito con quienes la Afore tenga nexos patrimoniales, si son ins-
trumentos pertenecientes a una misma emisién el monto de inver-
sién serd de 20 por ciento.

La reforma de la seguridad social ofrece a los trabajadores un
plan de pensién o retiro basado en los servicios financieros que ofre-
cen las administradoras. Su principal objetivo es la capitalizacion
individual de los recursos, de tal forma que la responsabilidad
recae en los trabajadores quienes deberdn elegir de forma “libre”
la administradora que le manejara sus fondos cobrando comisio-
nes por los servicios v pagando un rendimiento que previamente se
invirtié en bonos y que favorece también a las Afore.

La industria de las Afore
v los servicios financieros

Al privatizarse el sistema de pensiones con la nueva de Ley de Ahorro
para el Retiro surgen, como se dijo, las Administradoras de fon-
dos para el retiro (Afore) que son instituciones financieras desti-
nadas a administrar los fondos que aportan los trabajadores del
Seguro Social. Las cuentas son administradas a partir de 1997 y
desde esta fecha los trabajadores que inician su vidd laboral estan
obligados a elegir una Afore, mientras que los fondos de vivienda
son administrados por el Infonavit v los trabajadores del 1sssTE
registran sus aportaciones en el sAR que administra una institu-
cién de crédito. Los fondos que se destinan para cubrir el seguro
por invalidez v vida los administran las aseguradoras mediante
las empresas de pensiones.*

Al entrar en vigor la nueva Ley de Pensiones se autorizaron 17
empresas financieras especializadas en fondos de ahorro para el
retiro. El ntimero de afiliados a diciembre de 1997 fue de 11 399 114,
cuatro afios después (mayo de 2002) el nimero de afiliados era

*A partir de 1997 se reformo la nueva Ley de Seguro Social en donde se estable-
ce que serd una empresa de segiuros quien pague las pensiones por invalidez y vida
al trabajador y sus beneficiarios. Aquéllos deberdn elegir una empresa y en ésta se
depositar4 el monto constitutivo para el pago vitalicio de la pensién. El monto cons-
titutivo se obtiene de las aportaciones que el trabajador haya realizado en su vida
laboral mds una prima que va con cargo al erario publico.
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de alrededor de 26 846 118 lo que significa un incremento de
57%. Anualmente la tasa de crecimiento se ha movido 20%, sin
embargo, esta cifra es un poco engafiosa ya que existen cambios en
la estructura laboral que no necesariamente se ajustan a esta cifra,
como el caso de aquellos que quedan registrados en el sistema como
afiliados pero que sus aportaciones no son periédicas y estdn en
el subempleo como la economia informal, autoempleados o en el
desempleo abierto (cuadro 1).

Las 17 administradoras que componen el sistema se fusiona-
ron en el primer afio quedando cuatro: Previnter, Atlantico-Pro-
mex, Capitaliza y Génesis. En el caso de Sélida Banorte se realiza
una alianza estratégica con Banamex y Generalli, ésta es una de
las empresas de seguros méas grandes en Europa. El primero al ser
vendido al City Group, se fusiona con Garante que era de City
Bank. En el caso de Bital, es vendida a ING v Bancrecer Dresdner
a Allianz que son empresas de seguros. Esto indica que la compo-
sicién de las administradoras que originalmente estaban vincula-
das a grupos financieros encabezados por un banco ahora se
mueven més hacia aquéllos cuya cabeza es una empresa de segu-
ros. Actualmente el sistema estd compuesto por 13 Afore. Es
interesante observar las instituciones financieras que adminis-
tran fondos de retiro pues sufren de cambios constantes como el
resto del sistema financiero y por ello son susceptibles de fusiones,
quiebras técnicas o venta a grupos de capital extranjero.

En la gréfica 1 observamos cémo se encuentra actualmente fa
participacién de mercado de las Afore; en el 2002 se puede decir
que la participacién en términos de mercado fue ligeramente
homogénea.

En el mercado, cinco empresas concentran més de 64.7% de
la participacién potencial, Banamex actualmente concentra el
mayor porcentaje de afiliados con 18% por la fusién con Garante.
Bancomer se consider el lider al concentrar en un inicio 20% de
la participacién de mercado, cifra maxima que estipulaba la ley,
actualmente concentra 14%. Empresas como Santander, Profu-
turo e ING concentran 32.7%, es decir, se han encontrado un alto
grado de concentracién en este sector y la tendencia probablemen-
te sera la fusién con empresas de capital o con las ya existentes.

La reforma del Estado y los servicios financieros 4
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GRrAFICA 1

PARTICIPACION DE MERCADO
A MAYO DE 2002
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Aegon Dresdner Inbursa
17.8% 4.8% 4.0%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Consar.

En agosto de 2001 habia 7 051 420 de trabajadores sin elegir
Afore y tenian sus recursos en la cuenta concentradora del Banco
de México. La ley establecia que si después de cinco arios los tra-
bajadores no elegian su Afore, el Banco de México les asignaria
una con excepcion de Banamex pues se encontraba en fusién con
Garante. Aun con el traslado de estos fondos a las Afore restantes
no se logro revertir el nivel de concentracion y si se fortalecié el
oligopolio de las administradoras.

La competitividad de las Afore se refleja en la estructura de
comisiones que registra con relacién a los rendimientos genera-
dos. Las companias como Bancomer, Banamex y Bital sélo aplican
una comisién por flujo de 1.68, 1.70 y 1.68 respectivamente,
nueve compafifas cobran comisién por flujo y por saldo, y, ademaés,
otra por reposicién de estados de cuenta o documentos de hasta
10 udis. Estas comparifas son: Allianz, Banorte, Garante, Princi-
pal, Profuturo, Santander, Tepeyac, Siglo XXI y Zurich; en el caso
de Inbursa cobra una comisién de 33% con base en el rendimiento de
la cuenta anualmente y un costo por estado de cuenta adicional y
por reposicién de documentos (véase el cuadro 2.).

Se considera que esta estructura de comisién en los préximos
10 anos podria seguir intacta; sin embargo, si consideramos la ines-
tabilidad laboral las comisiones sobre los saldos de las cuentas
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CUADRO 2
ESTRUCTURA DE COMISIONES POR AFORE, MAYO DE 2002

Sobre flujo % Sobre saldo % Sobre rendimiento %

Allianz 1.6 0.5 -
Banamex Aegon 1.7 -

Bancomer 1.68 - -
Banorte Generalli 1.45 1 -
ING 1.68 - -
Principal 1.6 0.45 -
Profuturo oNp 1.67 0.7 -
Santander Mexicano 1.7 1 -
Tepeyac 1.6 0.15 -
Siglo XXI 1.45 0.2 -
Zurich 1.65 0.5 -
Inbursa - - 33

Fuente: Consar, boletin estadfstico varios afios.

tendran un efecto negativo, pues no se realizarian aportaciones en
las cuentas de retiro; en un futuro, en el momento de retirarse,
se tendria un monto que tal vez no cubriera el pago de la pen-
sién. Es decir, que el que se conserve la estructura de comisiones
malterada no garantiza el pago de una pensién vy sf, por otro lado,
observamos el rubro de las aportaciones voluntarias, sélo repre-
sentan 0.73% del total de aportaciones de la cuenta de retiro. Los
trabajadores sélo dependen de las aportaciones que se registran
mientras estdn trabajando.

El otro elemento de anélisis es la rentabilidad que las Siefore han
otorgado. Si bien la estructura de comisiones entre las Afore es
relativamente homogénea, la rentabilidad que les otorgan a los tra-
bajadores es variable. El cuadro 3 muestra los rendimientos netos
reales de las Siefore.

Se observa que a lo largo de estos cuatro afios la Siefore con
mayor rendimiento es Banamex, otorgando un rendimiento en
promedio de 8.6%, le sigue BBV Bancomer, Principal y Zurich,
estas ultimas con menor participacién de afiliados. La que menor
rendimiento ha otorgado es Santander Mexicano que es la que
estd en tercer lugar de afiliados y la Siefore de Siglo XXI. El ren-
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CUADRO 3
INDICADOR DE RENDIMIENTO NETO REAL*

(Porcentaje)

Siefores 1998 1999 2000 2001
Banamex niim. 1 5.03 12.93 7.35 9.13
Bancomer 5.08 12.42 6.62 8.97
Bancrecer Dresdner 1-1 4.76 12.18 6.6 7.88
Bital S1 de Renta Real 4.81 12.65 6.42 s/d
Garante 1 5.36 12.76 6.79 8.5

Génesis 4.24 s/d s/d s/d
Inbursa 3.69 9.07 6.58 6.25
Principal 6.05 12.95 5.36 8.78
Fondo Profuturo 5.73 12.41 6.83 8.68
Ahorro Santander Mexicano 3.11 11.84 6.86 7.5

Fondo Sélida Banorte Generalli 5.01 12.71 6.34 8.3

Tepeyac 3.43 11.69 6.46 7.89
Siglo XXI 3.74 12.71 7.11 8.66
Zurich 4.96 12.56 7 8.49
ING - - - 9.18
Promedio del Sistema** 4.8 12.26 6.67 8.49

Fuente: Consar.

*Representa el rendimiento anual que podrd ganar un trabajador si los rendimientos de
gestion histdricos y las comisiones autorizadas se mantienen constantes en un periodo de 25
afios. Por lo que tnicamente expresa la rentabilidad actual proyectada en tiempo.

** Promedio ponderado por el valor de los activos netos de la Siefore.

dimiento promedio calculado con base en la variacién del precjio
de la accién de la Siefore en promedio ha sido de 10.42 y el rendi-
miento que obtuvieron los activos de las Siefore antes del cobro de
comisiones sobre saldo es de 11.02.

Tanto la rentabilidad como el rendimiento de gestién se han
incrementado a lo largo de los cuatro afios, esto significa que las
Siefore han dado un rendimiento constante y superior a la infla-
cién e incluso a las tasa de interés que ha llegado a ser de 6%, la
tasa que paga los cetes (véase el cuadro 4).

Las iniciativas legislativas de una mayor flexibilidad en la
composicién de las carteras de las Siefore abogan por una mayor
participacién en el mercado de capitales. Se estima que de seguir
la estructura de comisiones constante e inalterada, el rendimiento
esperado en 10 afios serd de 8 a 9 por ciento.
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CUADRO 4
RENTABILIDAD DE LA SIEFORE Y RENDIMIENTO DE GESTION

Rendimiento de la Siefore Rendimiento de gestién
Nominal Real Nominal Real
1998 25.02 5.62 25.63 6.14
1999 26.86 13.07 27.59 13.72
2000 24.05 10.62 24.84 11.26
2001 17.25 12.38 17.88 12.99

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Consar varios afios.

En resumen, la rentabilidad de las Siefore ha permitido ren-
dimientos por arriba de la inflacién de las cuentas de los afiliados
y la mayor diversificacién pero también un mayor riesgo.

El monto de recursos que maneja el sistema a mayo de 2002
fue de 436 336 millones de pesos lo que representa 7.6% del
PIB, de la cuenta de cesantia en edad avanzada y vejez 62%, 0.45%
de aportaciones voluntarias v 37% de la cuenta de vivienda. Estos
recursos son invertidos en las Siefore con instrumentos de gobierno
federal, valores privados, valores bancarios y reportos.

Como se observa en la gréfica 2, la mayor concentracién se
encuentra en valores gubernamentales principalmente Bonos de
Desarrollo (Bondes) a 182 y 91 dfas. Y en bonos es de 238 625
millones de pesos que representa 55% de los fondos del sistema.
La participacién de los valores privados ha aumentado ya que en
2000 eran del orden de 5.4% y en 2001 de 7.4. En mayo de 2002
era de 11.6%, canalizandose principalmente en empresas como
Ford16.9%, Cemex15.9%, Telmex 15.5 y otros con 23%.° El valor
total de éstos es de 32 497 millones de pesos. La participacion
cada vez mayor de los valores privados es resultado de los cam-
bios que el mercado financiero ha experimentado y que reper-
cuten en la composicién de las carteras de las Siefore (véanse las
gréficas 2 y 3).

5Hay otras empresas que mangjan valores privados: GMAC, IMSA, GCC, PANMEX,

Cuervo, Desc, ClE, Comerci, HNALCB, Gmodern, Vitro, MundoE, UisA, CSITA, Aroma
Y FCAM.
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GRAFICA 2

CARTERA DE LA SIEFORE BASICA,
MAYO DE 2002

100 +

80 -

60

40 1

20 -

mcn\a“s

s 405 o
Gt ?f“'ado “3“"3“ “""Oﬂ

85% 11.60% 2.10% 1.10%

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Consar.

GRAFICA 3
CARTERA PRIVADA
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Consar, varios afios.

Se busca una mayor rentabilidad y para ello la diversificacién
en instrumentos privados, en moneda extranjera y productos
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derivados pueden ser el mecanismo. Sin embargo, el riesgo en que
incurren estas inversiones es inevitable, aun cuando se apliquen
criterios sobre el manejo de riesgo vy se valtien constantemente
los niveles de capitalizacién o de reservas preventivas para contin-
gencias o crisis sistémicas, los agentes financieros ven en los
fondos de las Siefore un nicho muy atractivo de recursos frescos y
directos que van a aprovechar.

El valor de éstas medido por sus activos es de 282 389 628 pesos
a mayo de 2002 mientras que se registré una utilidad de 12 100 816
pesos lo que representa una razén de 4.2% como proporcién del
valor en activos.

La inversién en valores privados y bancarios no garantiza
que los rendimientos en un horizonte de largo plazo se conserven
ya sea por cambios en las comisiones o en la estructura ocupa-
cional y laboral.

La industria de la Afore se ha vuelto mds compleja en su
estructura y composicién y abre paso a nuevas formas de inver-
sién que tienen como eje la alta rentabilidad y un mayor riesgo.

Nuevo régimen de inversion
de las Siefore

El Sistema de Ahorro para el Retiro ha presentado varias modifica-
ciones ante una cada vez ma4s dificil situacién financiera. El 1Mss
y la reforma a la seguridad social han dejado en manos de insti-
tuciones financieras la administracién y control de los fondos de
pensiones. En un primer momento la ley establecia la seguridad
en la inversiéon de los recursos garantizando un buen manejo en
instrumentos avalados por el gobierno. Anteriormente se men-
cionaron las modificaciones a las reglas generales que establece el
régimen de inversidn de las Siefore; éstas se refieren principalmente
a la flexibilizacion en los montos e instrumentos que manejan las
carteras de las Siefore; de esta manera, la mayor diversificaciéon
propiciaria la dilucién de los riesgos asumidos, evitando concen-
traciones en determinados sectores e instrumentos.® Veamos

sCircular Consar 15-5 relativa a las reglas generales que establecen el régimen
de inversién al que deberdn sujetarse las sociedades de inversién especializadas de
fondos para el retiro (5-XII-2001).
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ahora las ventajas y desventajas que tienen estas modificaciones
tomando en cuenta la seguridad con que las reglas consideran la
inversion.

Las sociedades bésicas deberdn invertir 51% de sus activos en
instrumentos que estén denominados en unidades de inversién
en moneda nacional que garanticen un rendimiento igual o mayor
a la variacion de la unidad de inversién cuyos emisores son pri-
vados y bancarios, ademas de los instrumentos gubernamenta-
les; en este sentido la inversién se garantiza en udis y no en pesos
como se hacia anteriormente, existiendo una ventaja en el rendi-
miento pues éste se mide con la inflacién. Las sociedades de inver-
sién bésicas podran celebrar operaciones con reporto y préstamos
de valores sobre los instrumentos que se integren en su activo
actuando como reportadoras o prestamistas, respectivamente.

Las sociedades de inversién podran celebrar operaciones con
instrumentos del mercado de derivados, sin embargo, no se espe-
cifican las reglas de operacién ni el monto, considerando lo vol4-
til de estos mercados pues no se encuentran reglamentados ni
regulados y es peligroso el destino de los fondos de retiro en ellos. La
ley especifica que las operaciones realizadas con estos instrumen-
tos contaran con la previa autorizacién del Banco de México. Con
esta modificacién se garantiza la diversificacién en instrumentos
de carActer privado y de una mayor exposicién al riesgo. Por lo
que se contradice el argumento de buscar instrumentos que garan-
ticen un rendimiento para los trabajadores. "

Sobre los limites de inversion, las reglas para ésta tienen las
siguientes modificaciones: 100% de los activos de las sociedades
de inversion bésicas serdn invertidos en instrumentos que avale ¢l
gobierno federal; las empresas privadas emitiran instrumentos
denominados en udis, valores emitidos por bancos u otras insti-
tuciones financieras y cuentas de cheques o depésitos a la vista
hasta por 35% de los activos de las Siefore basicas; las institucio-
nes de crédito y otros intermediarios financieros. emitirdn dep6-
sitos bancarios a la vista de 10%:7 la inversién en instrumentos

7Si se adquieren emisiones en donde los bancos acttian como fiduciarios de dere-
chos de terceros, estas emisiones se consideran dentro del l{mite méximo 35% de
cartera, aplicable a la adquisicién de titulos de entidades privadas.
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denominados en ddlares, yenes y euros serd de hasta 10% de las
Siefore bésicas, en este caso, los dep6sitos a la vista en moneda
extranjera serdn por 25 000 dolares.

Los criterios de diversificacién de inversidén establecen que los
bonos o valores emitidos por un solo emisor serdan de 10%, los valo-
res de una compaiiia o intermediario financiero donde la Afore
tenga nexos patrimoniales serd de 5 a 10%, méximo; los bonos emi-
tidos por una compafifa que forme una holding serd maximo de
15% v el porcentaje de una sola emisora o serie es de 10% como
maximo.

El plazo al que se invertian los certificados de participaciones
era de O a 182 dias con un monto de 65% de los activos de la
Siefore, después se considerd un plazo promedio ponderado de 900
dias para las carteras de las Siefore. Estos criterios de diversifi-
cacién se centran en una mayor disposicién de la participacién de
activos de las Siefore en bonos privados ya sea de empresas priva-
das como de intermediarios financieros, los montos varian entre 5
v 15%, lo importante a resaltar es la mayor apertura que em-
pieza a tener el sector de fondos de pensiones ante un mercado
financiero mas encaminado hacia la bursatilizacién.

La Consar estableci6 desde 1997 el Sisterna de Monitoreo y
Andlisis del Riesgo (Simar) que consta de tres elementos: informa-
cién que proviene de las Siefore, informacién de los mercados finan-
cieros y las herramientas que en conjunto miden los otros tipos de
riesgo (riesgo pafs, riesgos administrativos, jurfdicos, etcétera).

Contando con un sisterna de medicién del riesgo, las califica-
doras han establecido los criterios de las emisoras para participar
en el mercado de fondos para el retiro. Bajo este esquema, el obje-
tivo es el mejor administrador del riesgo y eficiencia de los emi-
sores. Se considera que una emisora con grado de inversién AAA
podré invertir 100% de los activos de la Siefore y hasta 5% el
mismo emisor, si el grado de inversién es AA sélo podra invertir
35% de los activos y hasta 3% un solo emisor y si el grado es A
su inversién en activos de las Siefore es de 5% del activo y hasta
1% un solo emisor [Villagémez, 2002: 17].

Lo que observamos con estas reformas es un giro en la forma
de operar de las Siefore como entidades de intermediacién finan-
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clera de alta rentabilidad y no necesariamente son recursos que
se destinen a impulsar el aparato productivo y por ende den utili-
dades suficientes para los trabajadores que en el futuro se retira-
rén de la vida laboral.

Conclusiones

El parteaguas que representé la reforma del Estado en los servi-
cios de seguridad social cambi6 el concepto que se tenia de un
derecho constitucional trasformado ahora en un servicio finan-
ciero. La légica de las grandes entidades de capital extranjero estan
por la privatizacién de todo aquello que genere un gasto para el
gobierno y no estan exentos de esta dindmica los servicios de la
seguridad social como lo es el pago de una pensién. La industria de
las Afore actualmente representa 7.8 del p1B y en los préximos
afios sera de 60%, estos recursos deben ser canalizados a activida-
des productivas que garanticen el rendimiento en el largo plazo
y esto es muy dificil de lograr con los cambios a las reglas para
la inversién de la Siefore donde esta ya abierto el mercado de
derivados y las inversiones en moneda extranjera, es decir, los
recursos que manejan los fondos de pensiones en estas condicio-
nes pueden ser susceptibles de crisis y quiebras como el resto de las
entidades financieras.

Es importante que el gobierno siga participando en la regula-
cién y funcionamiento de las Afore y no se ofrezca en bandeja de
plata a las empresas privadas los recursos de millones de traba-
jadores.
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Capitulo 17

esregulaciéon financiera y su efecto
en la relacion sindicato-empresa

Ruth Mendoza Mondragén*

Reprivatizacion de la banca
y los cambios en la relacion laboral

La nacionalizacién de la banca, su reprivatizacién y reciente pro-
ceso de extranjerizacién, han sido etapas cruciales para el sector
financiero mexicano, ya que forman parte del proceso de reforma
del Estado, el cual ha llevado a la practica nuevas politicas de mer-
cado, apertura comercial y desregulacién-privatizacion financie-
ra. Es decir, la desaparicién de las fronteras en un sentido amplio
entre los sectores publico y privado y entre paises.

En este punto de la desregulacién econémica, podriamos sefialar
que una de las facetas mas importantes del nuevo papel del Estado
se expresd en la desincorporacién de las empresas publicas, ya que de
1155 empresas en 1982, quedaron 438 en 1988 y 256 en 2003.

El punto de partida de la desincorporacién se inicié con las modi-
ficaciones constitucionales hechas en 1983, afio en que se le otor-
g6 al Estado el carcter de rector de la economia. De acuerdo con
los articulos 25 y 28 de la Constitucién, el Estado limitaria su par-
ticipacion en materia econémica al manejo exclusivo de las areas
estratégicas y su participacién, por si o conjuntamente con los
sectores social y privado, en el impulso y organizacién de las 4reas
prioritarias del desarrollo nacional.

En este sentido, los cambios en el sistema bancario se expre-
san de la siguiente manera:

* Profesora de la Fcrys de la unam.

£5



En 1983, de un total de 60 instituciones se liquidaron 11 y se
fusionaron 20, para quedar 29 en total. Se aprueba ademas
un nuevo marco regulatorio que les permite operar como socie-
dades nacionales de crédito.

En un segundo momento, en 1985, el nimero de instituciones
se redujo a 19, quedando para 1988 sélo 18 bancos, debido
a la fusién de Banco Serfin con el Banco de Crédito Mexicano.
En funcién de su cobertura geogréafica y el tamafio de sus
activos, la estructura bancaria mexicana qued6 conformada
por los bancos nacionales multirregionales y los regionales
[Manrique, 1996: 69-701.

Previo a la reprivatizacién [1991], podemos sefialar que la
rentabilidad financiera descansaba en bancos como Banorte,
Confia, Banoro y Multibanco Mercantil de México, aunque por
su cobertura e infraestructura Banamex y Bancomer eran los més
fuertes. Por su parte Comermex, Internacional y Somex mante-
nian la situacion financiera mds delicada.

Durante el periodo de la banca estatizada, podemos hablar de
un atraso tecnolégico importante que hizo, de una u otra mane-
ra, que la banca se burocratizara y fuera poco eficiente, asimis-
mo, se observa la utilizacién de recursos humanos excesivos, en
comparacién con bancos extranjeros. Por ejemplo, en Espafia el
promedio de empleados que trabajaban en una sucursal era de
siete; en México de 34. Bancomer utilizaba 49 personas promedio
en cada una de sus entonces 762 sucursales, mientras que Banamex
contaba con 42. Incluso, las sucursales menos pobladas como
Promex con 26 empleados y Somex con 23, se encontraban muy
por arriba de los porcentajes internacionales, lo cual reflejaba desde
el punto de vista de los analistas, el rezago tecnolégico en que se
encontraba la banca mexicana [Expansién, 1991].

Este periodo se caracteriza también por el reclutamiento de fun-
cionarios especializados en los diversos productos y servicios de
la banca muiltiple. La necesidad del recurso humano fue indiscu-
tiblemente un reflejo del ambiente de competencia. No obstante,
el niimero total de personal bancario mostré un crecimiento muy
moderado; la principal variacién en este sentido se dio en los
niveles de funcionarios.
£ Ruth Mendoza Mondragén



1982 1985 1988 1991

Personal 151 430 153 881 159 066 165 600

Fuente: Pefialoza, 1995: 77.

A partir de este momento, la situacién del empleo vy las rela-
ciones laborales del sector han atravesado por diversas etapas que
tienen como caracteristica fundamental la critica situacién de los
trabajadores, ya que sin duda alguna el problema del empleo en
el sector responde a los conflictos emanados de la fuente de traba-
jo. Es decir, el sistema bancario que para 2002 no habia resuelto
la problemaética que desde finales de 1994 venia arrastrando v,
que lejos de hacerlo, profundiza sus problemas de capitalizacién
y carteras vencidas que hacen todavia més dificil la “salvaje com-
petencia” por el mercado que, ademads de haberse reducido, se
encuentra invadido por capital y bancos extranjeros, gracias al Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y a la desre-
gulacién econémica. El problema de la banca comercial es de tal
magnitud, que sus pasivos para principios de 2000 representaban
en el mejor de los casos (Banamex v Bancomer) 25% de su capital
y sl consideramos que conforme a la reglas aceptadas internacio-
nalmente, un banco no debe sobrepasar 10 o como maximo 14%,
la situacién en la mayoria de los bancos rebasa el doble.

En los ltimos siete afios, la plantilla de trabajadores bancarios
en el pais disminuy6 poco mas de 41%, de 120 a 70 000 sindica-
lizados, la cual seguird decreciendo debido a las continuas ventas,
quiebras y fusiones de instituciones de crédito. En entrevista
realizada al secretario general de la Fundacién Nacional de Sindi-
catos Bancarios (Fenasib), enfatizé que este fenémeno generali-
zado es producto de los cambios tecnoldgicos; la sustitucién de
mano de obra por maquinas y multiples intermediarios financie-
ros. Apunté que en Brasil, uno de los bastiones del sector en Améri-
ca Latina, habia 800 000 empleados bancarios y hoy no llegan a
300 000.

En México, la cifra se habia mantenido mds o menos cons-
tante hasta antes de la crisis de 1995 en unos 120 000 trabajado-
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res de base, pero a partir de entonces —afio en que “técnicamen-
te quebraron todos” — ese sector no ha logrado despegar, y afiade
el lider:

Los trabajadores bancarios simple y sencillamente corremos la
misma suerte que la banca vy, en el caso de nuestro pafs, es posi-
ble que al final de este afio toda la banca quede en manos de
extranjeros. Actualmente sélo quedan tres bancos propiedad
de mexicanos (Bancrecer, en poder del ipaB, Bital y Banorte).
Ante los cierres los sindicatos no podemos hacer nada. Imagi-
nese, es como si por un avance de la tecnologia se cambiara la
telefonia por otro método; ahfi los telefonistas irfan a la calle
aun cuando se pararan de manos y realizaran toda clase de
protestas.

Tras el colapso econémico-financiero de 1994-1995 han desapare-
cido 20 instituciones, entre las que destacan, por el namero de
empleados, Banca Cremi, Banpafs, Bancen, Promex, Oriente, Obrero,
Unién, Banpeco y Finasa. Ahora se prevé la venta de Bancrecer, en
poder del 1pAB, el cual se sostiene gracias a los contribuyentes.

Estos e¢jemplos, nos llevan a considerar que lejos de alcanzar
una recuperacion en su conjunto, la banca tiende a la conforma-
ci6n de un grupo de grandes bancos ligados intimamente al capi-
tal extranjero. Paralelamente, coexistird la banca de desarrollo en
virtud de la importancia que representa tanto para el pals, como
para el empleo en el sector, ya que en €l laboran 20 000 trabaja-
dores. Cabe resaltar que ésta se encuentra encabezada por el
Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext).

Sélo como punto de comparacién, en la banca de desarrollo,
la pérdida del empleo ha contado con diferentes etapas, por ejem-
plo, Bancomext, a diferencia de otros bancos, no ha tenido dram4-
ticos reajustes, salvo en octubre de 1992, cuando sali6 4.3% de la
plantilla, que equivale a 78 puestos. En contraposicién, tenemos
que Banrural, de 1982 a 1997, pas6 de 32 000 a 7 000 empleados,
Nafin perdi6 en el mismo periodo un tercio de su personal y Banco
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Nacional de Comercio Interior (BNCI) cerrd sus operaciones, con
la consecuente liquidacién de su personal.

En el caso de la banca comercial, el empleo se ha visto merma-
do esencialmente desde la reprivatizacién y posterior quiebra. En
el proceso se han presentado compras, fusiones y desaparicion de
bancos que significan pérdida de empleo en una gran magnitud,
si tomamos en cuenta que la compra de un banco representa una
pérdida del empleo de alrededor de 30%; la fusién implica una pér-
dida de 40 y hasta 50% y por lo que se refiere a la desaparicién,
estd por demds hablar de porcentajes.

Bancos como Serfin, Bancomer y Santander contaron con
recortes de personal en 1998 de2 000, 2 500y 300, respectivarmen-
te. Aunado a esto, Bancomer present6, para 1999, una liquidacién
de 1 500 empleados, vy a partir de la fusién con BBv una cancela-
cién de aproximadamente 7 000 puestos. Como podemos observar,
la pérdida del empleo en la banca no ha concluido y seguramente
causara aun més estragos. Cabe mencionar el caso de Bancrecer,
adquirido por Banorte, que tendra una reingenieria de procesos.

El cuadro 1 nos muestra la forma en la que el empleo ha
continuado su camino decreciente, teniendo una pérdida de 65 000
puestos, de la reprivatizacién a la fecha, y aunque de 1996 a 2001 no
se muestra numeéricamente un dréstico descenso, si observamos el
crecimiento en el niimero de sucursales, que se traduce en los cam-
bios que se han gestado en la forma del trabajo.

Cuapro 1
CAMBIO EN LA ESTRUCTURA OPERACIONAL

Arios Empleados Sucursales
1996 101 559 4245
2001 100 843 6 421

Fuente: Elaboracién propia con base en Pefialoza, 1995.

Asimismo podemos observar a continuacién cudl ha sido la
transicién de la banca estatizada a la actualidad (véase el cuadro 2)
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CUADRO 2

Bancos originales

Transicién

Multibanco Mercantil de México

Adquirido por BBV

Banpafs Intervenido

Cremi Intervenido

Comermex Fusién con Inverlat

Inverlat Fusién con Bank of Nova Escotia

Confia Intervenido City Bank

Banco de Oriente Intervenido

Bancrecer Intervenido Banorte

BCH Banco Unién Intervenido

Serfin Intervenido Santander Mexicano
Somex Mexicano Somex Santander Mexicano
Atlantico Intervenido

Promex Intervenido, comprado por Bancomer
Banoro Compré Bancomer

Banorte Banorte

Internacional Se transformo en Bital

Banamex Grupo Banamex-Accival

Bancomer Grupo Financiero Bancomer

BBVA-Bancomer

Fuente: Pefialoza, 1995.

Modernizacion tecnoldgica y reingenieria de procesos:
reorganizacion del trabajo

Los cambios que ha experimentado la banca se orientan hacia
todas sus areas de funcionamiento, éstos abarcan aspectos tales
como, equipos de computo (hardware), lenguajes de programaciéh
(software), equipo de computo, canales de distribucién, reingenie-
ria y optimizacién de gastos de operacién, que en su conjunto
han buscado hacer mds eficiente el funcionamiento bancario y la
cantidad de servicio que se ofrece.

Como consecuencia de lo anterior, en el sector se ha dado una
reconversion del trabajo que coloca al antiguo esquema de opera-
cién y servicio como disfuncional ante los nuevos cambios. A
continuacién se hacen una serie de consideraciones en torno a la
reconversion que el trabajo bancario ha sufrido:

* Deformageneralizada en el sector, el cuadro de remuneracio-
nes se compone por el salario escalafonario y una diversidad de
prestaciones econdmicas y sociales fijas o variables.
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* Actualmente la estrategia empresarial pretende colocar el
salario, en su conjunto, en relacién directa con el desempefio
individual que requiere el establecimiento de una serie de me-
canismos de evaluacién del desempefio y definicién de metas
especificas que caracterizan el rendimiento personal del tra-
bajador. .

* La organizacién de los nuevos procesos de trabajo se carac-
terizan por lineas de mando muy cortas, con controles inme-
diatos y estructuras cada vez mas horizontales, dejando atrés
el orden jerdrquico de pocos jefes con muchos subordinados, para
sustituirlo por muchos jefes y pocos subordinados.

* Las formas de trabajo actuales requieren de nuevos horarios
y jornadas con mayor flexibilidad, en funcién de las necesi-
dades empresariales.

* Definitivamente la innovacién en los servicios de computo ha
venido a trastocar la organizacién del trabajo de la banca tra-
dicional. Las especificas y reglamentadas cadenas jerarquicas
pierden su funcién frente a la formacién de equipos de traba-
Jo que organizados por cuadros de objetivos y metas preesta-
blecidas, se autocontrolan.

* De igual forma, la innovacién tecnolégica ha simplificado
una serie de tareas y procedimientos que requerian de una cul-
tura de trabajo diferente, que como punto de partida implica
una simplificacién de los recursos humanos y una generaliza-
da concepcién del trabajador polivalente, que exige una alta
capacidad y capacitacién para funcionar satisfactoriamente con
los equipos de trabajo, resultando con ello la explotacién del
trabajador y el abuso de poder por parte de los mandos me-
dios, debido al mal entendimiento del concepto.

* Constantemente se requiere de actualizacién en el conocimien-
to de los nuevos equipos que evolucionan a diario.

* El binomio base-confianza, frente a la conformacién de equi-
pos de trabajo ha perdido paulatinamente sentido, debido a que
la nueva forma de trabajo se basa en la coparticipacién y ma-
nejo de la informacién en el logro de objetivos preestablecidos
por la empresa.
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* El incremento y singular concepcién del trabajo de confianza
ha tenido como finalidad obstaculizar, desde el punto de vis-
ta juridico-administrativo, el desarrollo de sindicatos sélidos
y organizados que cuenten con una representatividad impor-
tante, que tenga la fuerza suficiente en el momento de las
negociaciones bilaterales.

* Se observa una tendencia generalizada, por parte de la poli-
tica empresarial, a desaparecer o nulificar la efimera existen-
cia de los sindicatos, para dar paso a la contratacién genera-
lizadamente individual y directa, dejando atras el valor de la
contratacién colectiva [Sinudet, 1998].

En el esquema se elaboran los cambios de las relaciones labo-

rales, y su efecto en el trabajador bancario.

CAMBIOS EN LAS RELACIONES LABORALES

Condiciones laborales anteriores
a la reprivatizacion del sector bancario

Condiciones laborales actuales
del sector bancario

¢ Estructura de carrera determinada
por el empleador

* Empleo de personas de 40 afios
* Planificacién centralizada

* Reclutamiento general

* Formacién

* En el lugar de trabajo mediante
traslado y rotaciéon

* Calificaciones profesionales auspi-
ciadas por el banco

* Prestaciones

* Créditos favorables para aloja-
miento, financiacién personal

¢ Politica médica general gratuita

* Cambio del empleo permanente a
temporal (trabajo periférico y exter-
nalizacién)

* Mayor preparacién para los puestos
* Introduccién de tecnologfas duras
y blandas

* Reduccién de prestaciones sociales
para los permanentes

* Polivalencia de funciones

* Nueva militancia del empleador en
la negociacién colectiva

* Contratos de empleo individuales.

* Supresion de los arreglos tradiciona~
les en materia de derechos sindicales.
* Se busca cambiar la funcién de los
sindicatos en cuanto a: terminar con
los convenios colectivos y estructuras
denegociacién colectiva, reemplazin-
dolos por sistemas de negociacién
individual o contratos individuales.
e Anular y excluir a los sindicatos de
la participacion normal en el proceso
decisorio [11 Seminario, 1997]
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Condiciones laborales anteriores Condiciones laborales actuales
a la reprivatizacion del sector bancario del sector bancario

* Derecho de pensién basada en la
carrera

* Horario de trabajo

* Siete y media u ocho horas

* Semana de cinco dias

* Horario de apertura de las sucur-
sales, limitado

* Horas extraordinarias

¢ Comunicaciones

* Paternalistas

¢ Comunicaciones formales de arriba
hacia abajo, por conducto del sindi-
cato

* Sindicatos

* Relaciones armoniosas con el em-
pleador

* Conservadores, bien organizados y
CON Tecursos

* Convenios profesionales naciona-
les, con condiciones y salarios unifor-
mes para todos los bancos.

Sindicalismo bancario: un proceso truncado

El importante saldo que tuvo la banca estatizada para los traba-
jadores, se encuentra en el reconocimiento de su derecho a organi-
zarse sindicalmente, mismo que se les habia negado siempre y que
los obligé a manejarse durante un largo periodo en la clandestini-
dad. En este sentido, vale recordar que en 1959, durante el go-
bierno del presidente Adolfo Lépez Mateos se modifica el articulo
123 constitucional, al quedar integrado por dos apartados: el “A”
y el “B”. Rigiendo este tltimo las relaciones entre los poderes de la
unién, los gobiernos del Distrito Federal y de los territorios fede-
rales y sus trabajadores.

En la fraccién x del apartado “B”, relativa al derecho de asocia-
cién y de huelga queda dispuesto que:

los trabajadores tendran el derecho de asociaciones para la
defensa de sus intereses comunes. Podrdan asimismo, hacer uso
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del derecho de huelga previo el cumplimiento de los requisitos
que determine la Ley, respecto de una o varias dependencias de
los poderes publicos cuando se violen, de manera sistematica
y general, los derechos que este articulo les consagra.

De esta manera, los trabajadores del Estado y los bancarios
quedan sujetos a un régimen de excepcién, particularmente con
el establecimiento de reglas no formales de la relacién laboral que
restringié sus derechos colectivos de asociacion y huelga, a cam-
bio de una mejoria en los individuales.

Posteriormente, en 1967, durante el gobierno del presidente
Gustavo Diaz Ordaz, se crea una comisién para preparar un pro-
yecto de ley laboral en donde participaron diputados y senadores.
Sin embargo, tanto trabajadores como patrones presentaron sus
objeciones, ya que muchos consideraban esta accién como una
forma de reivindicacién del gobierno después de los acontecimien-
tos de 1968.

A pesar de las intenciones, las disposiciones asentadas en la
ley quedaron por debajo de lo que pretendia el proyecto, ya que,
por ¢jemplo, en lo que se refiere a la figura del “registro automatico”
en materia de registro de sindicatos, donde la iniciativa disponia
que si la autoridad no respondia en un plazo de 60 dfas, el registro
se entendia automdticamente concedido; sin embargo, en el dicta-
men se establece que si, vencido dicho plazo, la autoridad no emite
resolucién, debe ser requerida nuevamente y si en un término de
tres dias la autoridad no responde, sélo entonces se tendra por
hecho el registro [Bancomer, 1997].

En 1970, el presidente Luis Echeverria promulga una nueva
Ley Federal del Trabajo, abrogando la de 1931. En esta ocasién tam-
bién se suprimid el articulo 237 de la ley de 1931, que permitia
que ciertos sectores regulados por reglamentos especiales fueran
privados de sus derechos sindicales, lo cual marcé la desaparicién
del tinico apoyo juridico del reglamento de los trabajadores ban-
carios.

Por tal motivo, en 1972, los trabajadores del Banco de Indus-
tria y Comercio, los del Banco de Comercio, Continental, de Londres
y México, Nacional de México, Comercio Mexicano, Internacional
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y Monte de Piedad apoyados por la Confederacién de Trabajado-
res de México (CT™M), se organizaron y pidieron el registro de sus
sindicatos, constituyendo en forma conjunta el Sindicato Nacio-
nal de Empleados de Instituciones de Crédito y Organizaciones
Auxiliares (SNEICOA).

En resolucién dictada el 15 de julio de 1972-se manifest6:

En esta situacién al ser examinado el contenido del reglamento*
del que se trata, se encontr6 que en los articulos 20. y 4o0. se
establece que la contratacién de los empleados de este tipo de
instituciones debe ser individual y libre, razén por la cual nin-
guna organizacién puede fijar condiciones de contratacién y
realizar las finalidades previstas en el articulo 356 de la Ley
Federal del Trabajo. A mayor abundamiento, el susodicho regla-
mento que regula las relaciones de trabajo entre las institucio-
nes de crédito y organizaciones auxiliares y sus empleados, al
imponer el trato individual en las relaciones laborales, excluye
la posibilidad de constituir sindicatos en los términos de la
Ley Federal de Trabajo. Por las anteriores razones es de negar-
se el registro solicitado [Gonzélez; 1990: 25].

Aunado a éste, existen algunos otros fundamentos en los que
se baso la Secretaria del Trabajo para regular las nuevas relacio-
nes laborales de los empleados bancarios: )

a) Que estos trabajadores serdn de confianza (articulo 9 de
la Ley Federal del Trabajo). Olvidando que la categoria de confian-
za se le otorga de acuerdo con las funciones desempefiadas y no
a la designacién que se le dé al puesto, ademds los empleados de
confianza no estan sujetos a un procedimiento escalafonario, en
tanto que el Reglamento Bancario sf lo valida.

b) Que los trabajadores de confianza no podran sindicalizar-
se (articulo 363 de la Ley Federal del Trabajo), ya que no pueden
ingresar a los sindicatos de los demaés trabajadores. Sin embargo,
no se menciona nada con respecto a que entre ¢llos no puedan
sindicalizarse.

*El reglamento expedido en 1937 es inconstitucional, ya que se opone a la
normatividad del artfculo 123 constitucional.
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c) Que el reglamento bancario prohibia la sindicalizacién. Lo
cual significa apoyarse en una norma inferior a la Ley Federal del
Trabajo (LFT) v de la misma Constitucién, sin mencionar que dicho
reglamento bancario ya no existia por disposicién expresa del
Congreso de la Unién, que al abrogarselarrrde 1931, automatica-
mente quedan eliminados los reglamentos apoyados en ella.

Posteriormente, en 1978, el Congreso del Trabajo solicité nue-
vamente los derechos de los trabajadores bancarios v, en julio de
1980, el grupo parlamentario comunista presenté al Congreso
de la Unién una iniciativa de ley proponiendo el reconocimiento
pleno de los derechos laborales de este sector. A

En 1982, bajo la presidencia de José Lopez Portillo, se emitie-
ron dos decretos: el primero que modificé el articulo 28 para
atribuirse al Estado el monopolio de la banca y crédito v el articulo
73 que otorgaria, al Congreso de la Unién, facultades para legis-
lar sobre servicios de banca y crédito y para dictar reglas para
determinar el valor de la moneda extranjera. En el segundo se modi-
fica el articulo 123 apartado “B” incorporando la fraccién XIII-bis
que dispone: “Las instituciones a las que se refiere el articulo 28
regiran sus relaciones laborales con sus trabajadores por lo dis-
puesto en el presente articulo.”

Por lo anterior, el presidente José Lopez Portillo manifesté ante
el Congreso: “Los derechos de los trabajadores del sistema banca-
rio serdn respetados, el viejo anhelo de crear un sindicato bancario
podré fructificar, como ocurre en la mayor parte de los paises del
mundo.” A partir de este momento, el Estado ejerce un rigido con-
trol sobre el sector, que permiti6, incluso, la intervenciéon del Estado
en la organizacion de los sindicatos.

El sindicalismo bancario cuenta con 17 afios de estar legalmen-
te constituido, ya que de manera paralela a la nacionalizacién, a
las 24 horas de ésta, para ser méas exactos, se constituyeron orga-
nizaciones sindicales y a las 72 horas las estaban registrando como
sindicatos del apartado B del articulo 123 constitucional. Este hecho
tiene innumerables consecuencias, es decir, expresa riesgos debido
al control y mediatizacién empresarial y gubernamental, entre
otros, que hasta la fecha han fracasado en aspectos fundamen-
tales. Sin embargo, podemos hablar de que durante esta etapa y
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hasta la privatizacién, se gest6 un reconocimiento y cierta con-
solidacién de algunos sindicatos bancarios como el de Bancomer,
Bancomext y Serfin.

A partir de 1991, este joven sindicalismo dividido como con-
secuencia de que la banca de desarrollo se mantuvo regulada por
el apartado B del articulo 123 constitucional y la banca multiple
paso al apartado A, los sindicatos existentes en los bancos ven-
didos, son reconocidos por el gobierno, ordenado su registro y
toma de nota en el registro federal de sindicatos. Para las organi-
zaciones no deja de ser un primer golpe el hecho, ya que la Federa-
cién de Sindicatos que para entonces habfan formado los sindicatos
bancarios, tiene contradicciones importantes en su existencia por
representar dos tipos de organizaciones sindicales, las del aparta-
do “A” y las del “B”. Organizaciones que tienen diferencias en
formas de contratar y aun en formas de lucha legal.

Durante esta etapa, las organizaciones sindicales de este sector
sufren un retroceso y estdn sujetas a mayor control.

Posteriormente, la entrada al TLCAN y la crisis de 1994 repre-
sentaron para el sindicalismo bancario una nueva recomposicién
y mediatizacién, sujeta a los intereses econémicos y necesidad de
competitividad del sector.

Con la finalidad de ubicar en términos generales el tipo de sin-
dicatos que existen en la banca, podemos hacer una pequefia dife-
renciacién dentro del propio sector: en un primer grupo ubicamos
sindicatos tradicionales del corte de Banamex, Bancomer y Serfin,
en donde principalmente Bancomer, en el inicio del sindicalismo
bancario (1982), se torné como un sindicato participativo en el pro-
ceso productivo, lo cual le daba cierta fuerza en la negociacién;
sin embargo, durante los altimos entré, por causa de problemas
de los lideres sindicales, que han permanecido al frente de la diri-
gencia aproximadamente tres meses cada uno, en un aletargamien-
to que los ha llevado a un proceso de decadencia, en el cual incluso
la Fenasib ha pretendido intervenir.

Por otro lado, el sindicato de Banamex tradicionalmente se
habia situado como sindicato blanco con un contrato colectivo de
trabajo de proteccién, pero tltimamente ha tenido algunos cam-
bios, fundamentalmente en materia de atencién a los sindicaliza-
dos, que le ha dado mayor presencia entre los trabajadores.
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En cuanto al sindicalismo de Serfin, que en los primeros afios
parecia continuar lineas de conduccién semejantes a las de Ban-
comer, por diversas razones transité lentamente por dicho cami-
no y a la fecha por el control que sobre el sindicato se ejerce y en
el contexto de la quiebra técnica que la empresa vive, es factible
que se dé marcha atrs en més aspectos que en.los que podemos
apreciar.

En términos generales, este tipo de sindicatos se presentan
como los “mads participativos” de la banca comercial, no obstante,
el problema radica en que sus etapas de “apogeo” se presentan en
diferentes momentos, lo que dificulta sobremanera un consenso
sélido vy fuerte en el sector, que les permita tener incidencia sobre
la problemitica del empleo y las condiciones de trabajo que tienen.

En un segundo grupo encontramos sindicatos del tipo de Banca
Santander, BBv v Bital, que podemos referir como de la banca co-
mercial extranjerizada y moderna, en los que el sindicalismo se
torna en exceso “blanco” y de empresa, ya que presentan, ante la
flexibilizacién del trabajo y la reestructura del empleo, una posi-
cién de administradora gerencial de las decisiones de la institucién,
logrando mantener tinicamente aquellas negociaciones apoyadas
por la Fenasib. Tan sélo cabe agregar que la poca presencia y par-
ticipacién de los sindicatos de Bital y Santander, esun sentir ge-
neral dentro del sindicalismo bancario.

En un tercer y ultimo grupo tenemos a sindicatos de la banca
de desarrollo, en los que destaca el de Bancomext, sindicato que fue
fortalecido con la incorporacién de Fomex, lo que facilité que se
incorporaran las ventajas de las condiciones generales de trabajo
del Banco de México a las de Bancomext, con lo cual colocaron a
éste en las mejores condiciones de la banca mexicana. Sin embar-
go, las limitaciones impuestas por el apartado “B” del articulo
123 no permitieron al Sinudet la administracién de las relaciones
laborales y prestaciones, quedando con ello en el marco del trato
individual, que reduce la funcién del sindicato en la institucién.

De tal suerte que, una razén estructural de la debilidad de
los sindicatos de la banca de desarrollo la encontramos en la
exclusion de los mismos de la negociacién del contrato colectivo,
puesto que carecen de este instrumento y la administracién de
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las prestaciones, ya que éstas limitan al méximo su capacidad
de intermediacién, de tal forma que los trabajadores recurren al
sindicato sélo en caso de un conflicto que ya fue tratado en otras
instancias, lo que nulifica la accién sindical, en un medio en el que las
relaciones laborales fueron planeadas con base en un modelo de
eficiencia y trato, que no incluye el trabajo sindical.

La situacién que prevalece en el sindicalismo bancario, sin em-
bargo, no implica que los trabajadores se encuentren contentos
o satisfechos, y prueba de ello es la huelga de hambre que en 1997
sostuvo el ex secretario general de Banrural Nacional.

En resumen, podemos seflalar las siguientes caracteristicas
del sindicalismo bancario:

* Joven, carente de experiencia y tradicional.

* Desvinculado de las bases.

* Cuenta con prestaciones diversas, dentro de las que desta-
can por su importancia, los créditos sin intereses o con muy
bajos intereses, que generalmente otorga a sus trabajadores.
* Integrado por aparatos sindicales que generan expectativas
personales y limitan el interés en la funcién sindical.

* No ha tenido la capacidad de definir las demandas bésicas
del sector y menos las formas de lucha factibles y del interés de
las bases.

Bibliografia

BANCOMER, “Reuniéon de Carlos Salinas de Gortari con los funcionarios,
realizada el 29 de junio de 1992”, en Mundo Bancomer, Un enlace
Informativo, afio 3, nim. 49, México, 1a. quincena, julio.

[1997], Mundo Bancomer. Un enlace informativo, publicacién
interna de Bancomer, S.A., edicién especial 65 aniversario de Ban-
comer 1997.

Bouzas OrTiz, José Alfonso [1996], Bancomer: Reprivatizacion de la banca
y flexibilizacion de las relaciones laborales, unaM, México.

CypHER, James M. [1996], “México: (Fragilidad financiera o crisis estruc-
tural?”, Problemas del Desarrollo, vol. 27, nim. 107, México, lIEc.-
UNAM, octubre-diciembre.

Expansidn [1991], “Claroscuros de la Banca Mexicana”, “Qué seréd de los
empleados bancarios”, revista Expansidn, agosto, México.

Desregulacion financiera L}



GFB [1999], Informe econdmico: evaluacién mensual y prondsticos de la
economia mexicana, enero-junio.

GIrON, Alicia [1995], Integracidn financiera y TLC, 1a. edicién, Siglo XXI,
México.

GONZALEZ MARTINEZ, Ismael [1990], Reprivatizacion Bancaria. ¢El regreso
a un régimen laboral de privilegios patronales?, México.

LopEZ OBRADOR, Manuel [1999], Fobaproa: expediente abierto, Grijalbo, 1a.
Edicién, México.

MaNRIQUE, Irma [1996], Crisis Econdmica: ¢Fin del intervensionismo esta-
tal?, Instituto de Investigaciones Econdmicas-unam, México.

PERoLozA WEBB, Miguel [1995], La conformacion de una nueva banca,
McGraw-Hill, México.

SALGADO, Alicia [1999], “Bancos fuertes, Ginicos que sobrevivirdn: cNvB”,
El Financiero, 8 de noviembre, México.

11 SEMINARIO BINACIONAL MEX1CO-EsPARA, 27 al 30 de octubre de 1998 en
la Ciudad de México, D.E

SINUDET [1998], Las relaciones laborales en el Bancomext, Coleccion leer
para crecer, enero.

Y| Ruth Mendoza Mondragén



-

ndice
INTRODUCCION
Irma Manrique Campos
y Teresa Lopez Gonzdlez . . ... .................... 5

PRIMERA PARTE
Desregulacion econdmica

Capitulo 1

EFECTO DE LA DESREGULACION FINANCIERA EN LA POLITICA FISCAL.
IMPLICACIONES DE POLITICA ECONOMICA EN MEXICO
Teresa Lopez Gonzdlez. .. ........................

Introduccién. . . ..... ... .. o i
Desregulacién financiera y crecimiento econémico . . . .
Las politicas antinflacionarias y el mito de la estabilidad

MAacroecoNOMICA. . . ..o oo v v it n e
Desregulacion financiera en México y subordinacién

de la politica fiscal a la estabilidad monetaria . . .. ..
Estabilidad monetaria y politica fiscal en un

sistema financiero regulado: 1960-1982........ ..
Crisis y estabilidad macroeconémica.

El nuevo papel de la politica fiscal en un

sistema financiero desregulado: 1983-1994 .. ... ..
Conclusiones .............. ... ..
Bibliograffa .......... ... . .. .. i

19

19
22

28

32

37

50

64
66



Capitulo 2
LA POLITICA TRIBUTARIA EN LA REFORMA FISCAL:
PROPUESTAS Y CONTRADICCIONES
Irma Manrique Campos . .. ...,

Introduccidn. .. ... ... ...
La liberalizacién econdmica y las

politicas antinflacionarias. . . ..................
La apertura externa y la reforma tributaria .. .......
Contradicciones de la reforma tributaria ...........
ISR y crecimiento econémico . . ......... ... ... ...
El 1sr para las empresas. Avances y retrocesos. .. ... ..
Conclusiones .. .......... ... ... ... ... . ......
Bibliografia.......... ... .. ... ... i

Capitulo 3
REFORMA TRIBUTARIA Y FINANCIAMIENTO
DEL GASTO PUBLICO EN MEXICO
Luis Angel Ortiz Palacios .. ......................

Introduccién. .. ... ... .
Pacto fiscal: resistencia y desconfianza . ............
Cambio institucional y crecimiento econémico . . . . ...
Modernizacién del sistema tributario

y fallas institucionales . ......................
Finanzas publicas. El dilema fiscal. . .. .............
Debilidad tributaria. Ingresos publicos vs. gasto publico . .
Gasto publico y crecimiento econémico.

El reto de la politica fiscal y la reestructuraciéon

delEstado ............. ... i
Conclusiones. .. . ... e
Bibliografia. . ........ ... . ... ... . i i

Capitulo 4

MEXICO: LA CRISIS FISCAL DEL CONSENSO DE WASHINGTON
EugeniaCorrea......... ... ... ...
Introduccién. .. ... ... . .
Apertura y estancamiento de la capacidad impositiva. .

{n

132
135
136

139

139
140

{ndice



Ingresos publicos ydeuda ......................
Crisis fiscal del Consenso de Washington ... ........
Bibliografia. . ... ... .. .. .. ...

Capitulo 5
{SON FISCALMENTE INDEPENDIENTES LOS PAISES
CON MONEDA DE RESERVA?
Guadalupe Mdntey de Anguiano ... ................

Introduccién. . ....... ... .
Autonomizacién financiera. .. ........ ... . L
Expansién de los grupos internacionales de capital

con desregulacién financiera. .. ................
Condiciones de competencia en mercados

financieros globales. . .. ............. ... .. ...
Nuevo liderazgo de la banca trasnacional . .. ........
Costo fiscal de la subordinacién financiera

en paises industrializados . . ......... ... ......
Hacia una estrategia alternativa . . . ...............
Conclusiones. .. .......... ... ...
Bibliograffa. .. ........ .. ... ... o i

Capitulo 6
SISTEMA FINANCIERO INTERNACIONAL Y DESARROLLO
EN AMERICA LATINA. {UNA RELACION IMPOSIBLE?
Teresa Aguirre Covarrubias . . .....................

Introduccién. . . ...... .. .
Los nuevos papeles del capital financiero

como parte de la reestructuracion capitalista . . .. ..
La liberalizacién financiera

en los pafses en desarrollo ....................
Lacrisisargentina. . ... ............ ... ... .....
Lecciones de las crisis financieras mds recientes. . . . . . .
Conclusiones. . ............ ... ...
Bibliografia. ... ....... ... ... .. ... .. oL

Indice

i



SEGUNDA PARTE
Federalisino scal v nueva admimstracion

Capftulo 7
MEXICO: FEDERALISMO Y REFORMA DE ESTADO.
RETROVISION, ESTATUS Y PERSPECTIVA .
Ramon Martinez Escamilla. . .. ...................

Bibliograffa............. ... ... ... .. L

Capitulo 8
REFLEXIONES SOBRE EL FEDERALISMO FISCAL EN MEXICO
Marcela AstudilloMoya . .. ............... .. .....

Introduccién. .. ..... ... ... .
Campo del federalismo fiscal. . . ..................
Delimitacién de competencias . ... ................
Mecanismos de delimitaciéon tributaria . .. ..........
Sistema de participaciones. . .. ........... ... ...
Consideraciones finales . . . ........... ... .......
Bibliograffa. .. ....... ... ... .. . .

Capitulo 9
FEDERALISMO FISCAL EN LA PERSPECTIVA DE OAXACA.
EL CASO DE LA INVERSION GUBERNAMENTAL
Y BIENESTAR SOCIAL, 1990-2000
Constantino Pérez Morales .. .....................

Introduccién. . . ... L o
Aspectos tedricos de referencia .. ............ ... ..
El contexto de la inversién gubernamental

en0axaca . ...... ... ..
Participacién de los diferentes niveles

de gobiernoenOaxaca ... ....................
La inversién gubernamental y el bienestar social en

Oaxaca en los afios noventa. :

Elementos paralareflexién ............. ... ...
Reflexiones sobre la relaciéon que se establece entre

inversién gubernamental

y el bienestar social en Oaxaca..................

i

300

{ndice



Conclusiones. . . . ...
Bibliografia............ ... ... ... ... . ..

Capitulo 10

PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA PRODUCTIVA
CON IMPACTO DIFERIDO EN EL REGISTRO DE GASTO {PIDIREGAS)
Beatriz Martinez Dominguez, José Luis Espinosa Bermejo
v Alberto Martinez. . .. ....... ... .. ... ... ... ...

Introduccién. ........... ... ...
Origen y caracteristicas de los Pidiregas . ...........
La inversién financiada en el sector energético .......
Comportamiento de la inversién financiada .. .......
Perspectivas de los Pidiregas . ....................
Consideraciones finales ........................

Capitulo 11
LA POLITICA FISCAL COMO INSTRUMENTO
DE LA POLITICA ECONOMICA
Genaro Sdnchez Barajas . .. ......................

Introduccidn. ... ... ... L
Caracteristicas de la politica fiscal . . . . .............
Suficiencia y competitividad tributaria . . . ..........
Propuesta............ ... ... ... ... ... . ...

Capfitulo 12
FEDERALISMO HACENDARIO
Y REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO
Ma. Angélica E. Herndndez Diaz deLeén . . .. .........

El federalismo como sistema social y politico . .......
El federalismo como sistema econémico . ...........
Descentralizacién y reforma

del sistema hacendario. . .....................
Bibliografia............... ... .. oL

Indice



TERCERA PARTE
Marco institucional

%

nueva regulacion cconomica

Capitulo 13
LAS RELACIONES ENTRE EJECUTIVO Y LEGISLATIVO

DESDE LA PERSPECTIVA DEL DERECHO TRIBUTARIO

Gabriela Rios Granados . . .. ..................... 373
Situacién actual de la relacién

Ejecutivo-Legislativo. . ......... ... ... ... .. .. 373
Definicion de principios. . .. ........ ... .. ... 376
Amododegemplo............ ... ... ... 377
La facultad de imposicién y el poder de imposicién. . . . . 379
Una articulacién compleja entre el Poder Judicial

y los principios de justicia tributaria. . .. ....... .. 385
Nueva concepcién del contribuyente. . . ............ 385
Amododeconclusién ........... ... ... .. ..., 387
Bibliograffa. . ........... ... .. ... oL 388

Capitulo 14
MEXICO: CAMBIOS INSTITUCIONALES Y SU EFECTO

416

SOBRE LA ESTRUCTURA FINANCIERA:
MODIFICACION DE LOS AGREGADOS MONETARIOS

NoemiLevy Orlik . .. ....... .. ... .. ... .. ....... 391
Introduccién. . .. ....... ... . 391
Flotacién del tipo de cambio . . ................... 392

Desregulacién de los flujos financieros:
tasa de interés y politicas destinadas

a dirigir los flujos financieros . .. ............... 394
Fortalecimiento del mercado de capitales . .. ......... 397
Politicamonetaria. ... .......... ... ........... 401
Extranjerizaciéndelabanca .. ................ ... 403
Evolucion de los agregados monetarios. . ... ........ 404
Conclusiones. . . ............ ... 410
Bibliograffa. ... ....... .. ... .. .. ... . L. 412

Indice




Capitulo 15

GRANDES EMPRESAS, TRANSFORMACIONES EN LA ECONOMIA
Y EN EL ESTADO DE MEXICO. CAPITAL EXTRANJERO Y
MAQUILIZACION DE LAS MANUFACTURAS O EL CAMINO
DEL WASHINGTON CONSENSUS EN MEXICO

GregorioVidal ... .................... IR 415
Introduccién. .. ... ... .. 415
La inversién, el capital privado y las empresas

trasnacionales: la industria automotriz. . ......... 418
Las manufacturas y la ampliacién de la maquila . . . .. 423
Crecimiento de las exportaciones y del contenido

importado de la produccién manufacturera . ... ... 426
Las grandes empresas y los resultados de la politica

econdmica: a manera de conclusién .. ........... 430
Bibliografifa............... .. ... .. ... .. ... ... 433

Capitulo 16
LA REFORMA DEL ESTADO Y LOS SERVICIOS FINANCIEROS:
EL CASO DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO

Laura Rodriguez Camacho. . . .................. ... 435
Introduccién. .. ......... .. 435
Reformadel Estado .......... ... ... ... .. ...... 436
Reforma y desregulacién del sistema de seguridad social 437
La industria de las Afore y los servicios financieros. . . . 442
Nuevo régimen de inversién de las Siefore .......... 450
Conclusiones. . .......... ... .. ... .. ... ... ... 453
Bibliografia.......... .. ... ... ... . L. 453

Capitulo 17
DESREGULACION FINANCIERA Y SU EFECTO
EN LA RELACION SINDICATO-EMPRESA

Ruth Mendoza Mondragon . ...................... 455
Reprivatizacién de la banca y los cambios
en larelacién laboral. ... .......... ... .. ... 455
Modernizacién tecnolégica y reingenieria de procesos:
reorganizacién del trabajo. . ......... ... o L 460
Sindicalismo bancario: un proceso truncado......... 463
Bibliografia............ ... ... ... ... .. . . ... 469

Indice ‘ i



Politica fiscal y financiera en el contexto de la reforma
del Estado y de la desregulacién econémica en
América Latina, se termin6 de imprimir en la
Ciudad de México durante el mes de julio
del ano 2005. La edicion, en papel de 75
gramos, consta de 2,000 ejemplares
mas sobrantes para reposicion y
estuvo al cuidado de la oficina
litotipografica de la
casa editora.

b



Las drasticas transformaciones de la desregula-
cion de los mercados financieros internacionales,
parte esencial de la globalizacion financiera, es-
tfrechan de manera determinante la relacion entre
politica fiscal y politica financiera, aunque este
vinculo siempre estuvo presente como parte de
la gestion del Estado. Pero al expandirse y trasla-
darse estos mercados hacia manos privadas
conllevan el uso de estrategias e instrumentos
fiscales y financieros homologados en una poli-
tica economica capaz de enfrentar esa avalancha
de activos financieros internacionales que bus-
can mayores rendimientos. El crecimiento de la
liquidez mundial de mediados de los anos ochen-
ta estimulo la desregulacion del sistema finan-
ciero y la consiguiente creacion de nuevos ins-
trumentos financieros de deuda que condujeron
a nuevas formas en la operacion de las finanzas
internacionales y de los sistemas financieros lo-
cales como el de México, cuyo gobierno plantea
el manejo de la Nueva Hacienda Publica que se
sustenta en una reforma fiscal que involucra ma-
yores ingresos, tramite presupuestal y reforma
financiera, pues implica una combinacion entre
la politica monetaria relativamente ajustable
y la politica fiscal restrictiva.

En esta obra colectiva convergen de mane-
ra afortunada participaciones de diversos es-
tudiosos del tema, quienes de manera rigurosa
se dan a la tarea de demostrar cuatro hipotesis
generales.
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