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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Reformas de Politica para Aumentar la
Efectividad del Estado en América Latina y el Caribe (HOL/90/S45), que
ejecuta la CEPAL con la cooperacién del Gobierno de los Paises Bajos,
tiene por objetivo identificar reformas que habiliten a los Estados
de la regidn poner en pré&ctica politicas eficaces para perseguir metas
conjuntas de estabilidad macroeconémica, transformacién productiva
orientada al crecimiento sostenido, y equidad social.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar procesos
efectivos de reforma de las politicas piblicas, en una visién articu-
lada de la reforma del aparato del Estado y de sus relaciones con los
grupos de interés y los actores sociales, en el contexto de los
desafios que enfrentan los paises de la regién en la presente fase de
su desarrollo y de las modalidades de funcionamiento que van adqui-
riendo sus economias.

Para ello, se llevan a cabo anidlisis de procesos de reforma en
diferentes Areas de politica piblica en un conjunto de paises de la
regién en los que se han emprendido tales procesos. Las dreas selec-
cionadas corresponden a: reformas tributarias, privatizacién de
empresas pidblicas, reformas del régimen comercial, reformas laborales
y reformas en &reas de politica social. Los paises seleccionados son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y México.

A su vez, se realizan andlisis comparativos —entre paises— de
las reformas realizadas en cada 4rea instrumental seleccionada, con
el objeto de extraer lecciones referidas a cada &rea, derivadas de
diferentes contextos nacionales.

Finalmente, se pretende integrar los andlisis de procesos de
reforma en cada pais en una visién multidimensional del proceso de
reforma del Estado que esti teniendo lugar en cada uno de ellos,
derivando conclusiones sobre los condicionantes y posibilidades de las
estrategias de reforma del Estado en América Latina y el Caribe.



I. INTRODUCCION

Observado en una perspectiva de largo plazo, el escenario macroecond-
mico mexicano puede definirse como de progresiva complejidad. Desde
1950 hasta el primer shock petrolero en 1973 fueron afios de desarrollo
estable, la economia presentd altas tasas de crecimiento (més del 6
por ciento anual) y bajas tasas de inflacién (alrededor del 3 por
ciento anual). Desde 1973 hasta 1981, las altas tasas de crecimiento
fueron acompafiadas por relativamente elevadas tasas de inflacién, y
a partir de 1982, en cambio, la economia sufrid estancamiento y muy
altas tasas de inflacidn (ver cuadro 1).

En el primer periodo, de desarrollo estable, el sector pidblico
evidencid una prudente politica fiscal. A diferencia de otros paises
latinoamericanos la politica fiscal fue relativamente consistente, y
la ausencia tanto de importantes shocks externos como de desequili-
brios domésticos y conflictos salariales se reflejé en una inusual
estabilidad con bajas tasas de inflacidén. El tipo de cambio, estable-
cido en 12.5 pesos por dolar en abril de 1954, pudo ser mantenido sin
mayores esfuerzos hasta principios de los setenta.! E1 crecimiento de
este periodo tuvo lugar en un entorno de relativa proteccién a través
de barreras al comercio y una fuerte participacién estatal tanto como
actor directo como mediante mecanismos regulatorios. La industrializa-
cién sustitutiva de importaciones generé un entorno de dinamismo
econdmico que parecia ilimitado. Sin embargo las rentas generadas por
las politicas proteccionistas no lograron ser transformadas en inver-
siones de productividad creciente y, en cambio, fueron el refugio
contra competidores mds eficientes. La falta de condicionalidad para
el otorgamiento de los beneficios y la existencia de un sector agrope-
cuario relativamente gravado como competencia de la industria protegi-
da habrian sido los principales errores de las politicas proteccionis-
tas seguidas en México.? Ello habria sido, a su vez, uno de los facto-
res que influyd en que la tasa global de crecimiento de la productivi-
dad comenzara a declinar al final de los sesenta, aunque no se debe
olvidar la presién de los shocks externos —especialmente los resultan~-
tes de la recesidn mundial iniciada a principios de los setenta— y que
la crisis misma fue, en parte, el resultado de la caida de la produc-
tividad en las economias capitalistas centrales.

Ello deriv6é en problemas de balanza de pagos que motivaron la
intervencién estatal directa para inyectar dinamismo en la economia,
eliminar cuellos de botella y mejorar el nivel de bienestar de la
poblacidén. Como consecuencia de la politica fiscal expansiva el



déficit del sector piblico crecié desde 2.5% del PBI en 1971 hasta 10%
en 1975.3 En esos afios la deuda externa piblica crecid de 6.7 a 15.7
miles de millones de uS$s Yy alcanzd los 21 mil millones de u$s hacia
fines de 1976. En este aflo, con la economia sin reservas, el gobierno
debid devaluar el peso por primera vez después de 22 afios de tipo de
cambio fijo, libre y convertible.

De todos modos, la crisis de 1976 fue de corta duraciédn ya que
los importantes descubrimientos de petréleot posibilitaron un giro de
180 grados en la politica econémica, que pasé de preocuparse por
ajustarse a la escasez a administrar la abundancia, como solia decir
LSpez Portillo, presidente de México entre fines de 1976 y 1981.3% Ege
optimismo fue efimero, pocos afios después la suba de las tasas de
interés internacionales —que incrementé el peso de los servicios de
la deuda— y la caida de los precios internacionales del petréleo
derivaron en la crisis de 1982.



II. LA ECONOMIA MEXICANA EN LA DECADA DE LOS OCHENTA

A lo largo de los ochenta la economia mexicana, como la mayoria de los
paises de la regién, se ha debatido, en la bisqueda de dos objetivos
que muchas veces resultaron contrapuestos: reactivar y atender los
reclamos sociales y econémicos, o continuar el ajuste pare controlar
los desequilibrios que se habian manifestado a partir de la crisis de
1982. La eleccibén entre una y otra opcién y el debate frente a las
mismas es muy sensible a las condiciones politicas y econdmicas que
terminan moldeando la decisiones de los gobiernos en cada pais. De
manera mis visible que en muchos otros casos,6 en México, las marchas
Y contramarchas en uno y en el otro de los sentidos aludidos, han
determinado una particular y mis compleja periodizacién de su evolu-
cién econbSmica. Ello no fue solamente el resultado de los vaivenes
politicos locales sino, en gran medida, de las diferentes posibi-
lidades y restricciones que ha impuesto la accidentada evolucién del
mercado internacional del petréleo al disefio de la politica macroeco~
ndmica.

A continuacién se presentari una ripida revisién de la evolucién
econémica de México durante la década de los ochenta, considerando
cinco periodos:7 .

1. Los afiog previos a la crisig: 1980-1981. La economia se
encontraba en pleno auge y "sobrecalentada”, con el PBI y el
déficit fiscal creciendo r&pidamente.

2. La crisig de 1982 v el "ajuste desordenado”. Las alzas de
las tasas de interés externas, los enormes déficits comer-
ciales y la masiva fuga de capital determinaron la escasez
de divisas para cubrir los intereses de su deuda externa.

3. Los ajustes ortodoxos: 1983-1985. Los tres primeros afios de
Miguel de la Madrid. El déficit piblico fue controlado y la
economia sufrié varios altibajos.

4. La crisis de 1986-1987. Fue la segunda crisis de la década.
La caida del precio internacional del petrSleo, entre otras
causas, volvidé a desestabilizar la economia y la inflacién
se ubicé en niveles nunca antes alcanzados en México.

5. El ajuste heterodoxo: 1988-1989. Con una combinacidén de
medidas ortodoxas y heterodoxas se logrd contener la espiral
inflacionaria y el déficit fiscal, a la vez que la economia
comenzd a recuperarse.



1. Los afios previos a la crisis: 1980~1981

Bajo la presidencia de Lépez Portillo, durante los dos primeros afios
de la década, la economia continué evolucionando como en los setenta:
el producto crecid m&s del 8%, la inversién piblica alcanzd el nivel
récord de 12.1% del PBI, el déficit de cuenta corriente superd los 16
000 millones de d&lares Yy el desequilibrio financiero del sector
piblico excedid los 14% del PBI (ver cuadro 2).

Con el descubrimiento de masivas reservas’petroleraa, las que
estaban bajo el control de la empresa estatal PEMEX, el presidente
Lépez Portillo esperaba remover simult&neamente 1los dos obst&culos de
la economia mexicana: el externo y el fiscal. En los primero afios ello
fue ayudado por el crecimiento de los precios de petréleo.® Entre 1978
Yy 1982, se produjo un importante "boom" pivoteado por el gasto pibli-
co: la tasa de crecimiento de la inversién total fue 15% anual prome-
dio. En esos afios reinaba un optimismo generalizado en relacidén a los
niveles elevados de precio futuro del petréleo y a la caida de las
tasas de interés externa.

Como el gasto pidblico crecid més r&pidamente que los recursos
del petrSleo, el déficit fiscal (financiero) se mantuvo alrededor de
7% del PBI entre 1978 y 1980 y alcanzd 14.1% del PBI en 1981. Esos
desequilibrios fueron parcialmente cubiertos con financiamiento
externo. Entre 1978 y 1980 el stock de deuda piblica externa crecid
de 26.4 a 33.9 miles de millones de u$s Y la correspondiente al sector
privado de 5.2 a 17.5 miles de millones de uss.

La combinaciér de politicas expansivas Y la entrada de capital
produjo presiones :nflacionarias en el sector de no comerciables,
caida del tipo de cambio real Y, como consecuencia, deterioro en las
condiciones del comercio exterior del sector no petrolero. Cuando el
precio del petrSleo comenzé a descender a mediados de 1981, el gobier-
no tratd de mantener el valor del reso aumentando su financiamiento
externo, pero se hizo insostenible a mediados de febrero de 1982
cuando el tipo de cambio saltd de 28 a 45 pesos el dblar en prictica-
mente una noche.?

2. La crisis de 1982 y el ajuste "desordenado”

Al crecimiento del producto de los cuatro afios anteriores (1978-1981)
de 8% anual, siguid una caida del 0.6% en 1982 Yy tasa de inflacién
anual (diciembre contra diciembre) cercana al 100 por ciento.

Lo que siguid en 1982 fue lo que se ha dado en llamar "ajuste
desordenado”: las politicas implementadas no siguieron un patrén
consistente para restaurar la estabilidad financiera ajustandose a las
nuevas y adversas condiciones externas. En agosto de 1982 el gobierno
debid congelar las cuentas en ddlares y declard una moratoria de su
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deuda externa. Tres meses antes del cambio de gobierno, el 1 de
setiembre de 1982, el sistema bancario fue nacionalizado. Por otra
parte, en el plano fiscal, si bien se incrementd la alicuota del IVA
y se reajustaron las tarifas piblicas, el mayor peso del ajuste recayd
sobre la inversién piblica que, como porcentaje del PBI, caybé a la
mitad entre 1981 y 1982.

3. Los ajustes ortodoxos: 1983-1985

En diciembre de 1982, al asumir el gobierno, de la Madrid anuncié un
programa de estabilizacién para atacar la crisis de corto plazo y una
estrategia de mediano plazo para impulsar el cambio estructural. El
diagnéstico inicial fue que la crisis de corto plazo se debia a la
existencia de desequilibrios macroeconémicos, principalmente origina-
dos por el déficit fiscal y agravados por los adversos shocks exter-
nos. La respuesta del nuevo equipo de gobierno fue un programa ortodo-
xo ("Programa de Ordenacidén Econdmica") que incluiria un dréstico
corte en el déficit fiscal, y un tipo de cambio real alto.

Durante este periodo, el producto, después de caer en 1983, se
recuperd lentamente en los dos afios siguientes; la tasa de inflacién
se mantuvo en niveles relativamente elevados (68% anual promedio); el
tipo de cambio establecido inicialmente en un nivel real elevado fue
cayendo paulatinamente a lo largo del trienio, y, finalmente, el
salario real evidencid un significativo deterioro. El desequilibrio
fiscal medido en su forma convencional se mantuvo entre el 8 y 9% del
PBI, pero el operacional fue pricticamente insignificante (ver cuadros
2y 3).

En general, se persiguieron dos tipos de objetivos: en el corto
plazo la estabilidad de precios y tipo de cambio debia ser restableci-
da; en el mediano plazo se buscaria el incremento en la competitividad
de la economia mexicana y la desregulacién de la economia. Estos
objetivos eran dificiles de cumplir teniendo en cuenta los problemas
para atender las obligaciones externas en medio de condiciones muy
adversas, especialmente referidas a los términos del intercambio. En
ese escenario también era dificil el logro de estabilidad financiera.

Desde fines de 1982 se sucedieron en México numerosos planes de
estabilizacién: algunos mds y otros menos ortodoxos. Entre los prime-
ros, el "Programa de Ordenacidn Econdémica" y el implementado a media-
dos de 1985 incluyeron devaluaciones y politicas para lograr fuertes
reducciones del déficit fiscal. En el medio —a principios de 1984 y
1985— se implementaron otros que (como el que se aplicaria luego en
1987), trataron de combatir la inflacién con politicas m&s gradualis-
tas. En general, si bien cada uno de los planes logrd cierto control
gobre la inflacién y la crisis de balance de pagos, condujeron a un
virtual estancamiento de la economia, contraccién de las inversiones
y reduccidén de los salarios.
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4. La crisis de 1986-1987

En 1986 el precio internacional del petrdleo cayé desde 25 a 11.8
d6lares el barril, lo que determind una nueva crisis en la economia
mexicana. Los impactos directos (alrededor de 2% del PBI) e indirectos
sobre los recursos tributarios (m&s el impacto de otros factores
negativos), inducirian el incremento de los requerimientos financieros
del gobierno y una importante suba de las tasas de interés interna.
Ello, a su vez, motivd un importante crecimiento de los pagos de
intereses de la deuda interna, que pasaron de 6.6% del PBI a 10.9%
entre 1985 y 1986. Por otra parte, se desaté un proceso inflacionario
inédito para la economia mexicana: en 1987 el indice de precios al
consumidor registrd un aumento del 159%.

S. El.ajust. heterodoxo: 1988-1989

En noviembre de 1987 una fuerte fuga de la moneda local fue frenada
por una devaluacidén de alrededor del 30% que, a su vez, provocd altas
tasas de inflacién. En parte, ese cambio de portafolio de los inverso-
res se habria debido al impacto de la fuerte caida en las grandes
bolsas internacionales durante octubre.' La magnitud de los desequi-
librios convencié a las autoridades de utilizar una combinacién de
medidas correctivas ortodoxas y heterodoxas. El plan resultante se
acordd en el "Pacto de Solidaridad Econémica", firmado por el gobierno
y representantes del sector empresarial y laboral en diciembre de
1987, y formalmente de puso en marcha en marzo de 1988. El objetivo
fue abatir la inflacién mediante un congelamiento de precios, salarios
y tipo de cambio. Luego de ser renovado en cuatro oportunidades
durante 1988, hacis fines de ese mismo aflo, cuando asumidé el nuevo
gobierno liderado por Salinas de Gortari, ese pacto fue reemplazado
por el "Pacto de Estabilizacién y Crecimiento Econdémico", cuyos
lineamentos generales se mantuvieron inalterados. La inflacién descen-~-
dié a alrededor del 20% hacia fines de 1989 y se comenzd una paulatina
mejora de las cuentas piblicas. Para ello influyeron tanto las medidas
tendientes a la reduccidén de la deuda interna —que, a su vez, motivéd
la caida de la tasa de interés interna Yy la disminucién de los pagos
de intereses internos—, como las reformas tributarias. En 1989, el
déficit financiero acabé por ser sdlo alrededor de 5.8% del PBI, el
nivel mis bajo de la década.

En 1989 el plan de estabilizacién recibié el impacto positivo
del considerable alivio en la situacién de pagos externos logrado
merced a los efectos de la renegociacidn de parte sustancial de la
deuda externa. Ello se logré a partir de la firma de un nuevo convenio
de "Servicio Financiero Ampliado" con el Fondo Monetario Internacional
por un periodo de tres afios. Luego se pudieron concretar acuerdos con
el Club de Paris, el gobierno japonés, el Banco Mundial Y, por tltimo,
con alrededor de 500 bancos comerciales. Finalmente, en febrero de
1990 se firmd un acuerdo dentro del esquema de la “"Iniciativa Brady"
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que significard una sustancial reduccién en los intereses de la deuda
externa mexicana.!!

El Pacto gozd de una coyuntura de lanzamiento mis favorable al
contar con elevadas reservas internacionales (alrededor de 13 mil
millones de u$s), lo que permitid el mantenimiento de tipo de cambio
fijo y reducciones tarifarias. Un afio después, en marzo de 1989, las
reservas internacionales sumaban 10 mil millones de ddlares.

En resumen, reconsiderando los objetivos de los gobiernos
mexicanos durante la década de los ochenta en materia de politica
econémica, es posible concluir que, si bien parece haberse logrado la
estabilidad de precios, la estabilidad financiera parece frégil y el
impacto sobre la economia real es negativo: los ochenta terminan con
el producto estancado, contraccién de la inversién tanto piblica como
privada y reducciones de gasto social y salario real.’? En ese con-
texto no debe extrafiar la pérdida de apoyo sufrida por el Partido
Revolucionario Independiente (PRI), en el gobierno desde principios
de los cincuenta.'® Entre 1982 y 1989 tal vez el méds visible cambio
se dio en el rol del sector piblico y se manifest6 cuantitativamente
en la mejora de su resultado primario que pasd de ser negativo en 7.3
por ciento del PBI en el primero de los afios mencionados a mostrar
superivits a partir de 1983, el que alcanzd el pico de 7.4% del PBI
en 1988. El gobierno fue exitoso en la reduccién del gasto,1“ comenzd
procesos de privatizacién y reestructuracién de empresas piblicas e
intentd mejoras en el sistema tributario. Ello serd analizado en la
seccién siguiente.
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III. LAS DIMENSIONES Y PRINCIPALES CARACTERISTICAS
DEL SECTOR PUBLICO MEXICANO

1. Estructura

El sector piblico mexicano se puede dividir en tres grandes catego-
rias: 15
— el gobierno general incluye al gobierno central (gobierno
federal, organismos descentralizados y el Departamento del
Distrito Federal), los gobiernos locales (estatales y muni-
cipales), y la seguridad social (Instituto Mexicano del
Seguro Social —IMSS— e Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado ~ISSSTE—);16
— el gector paraestatal constituido por las empresas piblicas,
Y
— el gector piblico financiero.

Las empresas plablicas pueden dividirse entre las que estén
incluidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn (controladas)
Y las que no son objeto de control directo. En la segunda mitad de la
década de los ochenta un gran nimero de empresas paraestatales han
sido privatizadas y algunas otras estdn en proceso de serlo. Como
corolario de una historia econémica donde el Estado cumplidé un rol
protagénico en el desarrollo, el nimero de empresas con participacién
estatal superaba el millar en 1983.'7 pe ellas, las mas importantes,
que sumaban 31, estaban bajo control estatal.

Definiendo al sector piblico como el gobierno general més las
empresas pliblicas méds importantes (las 31 anteriormente citadas més
las doscientas que le siguen en importancia), el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informdtica (INEGI) ha estimado que la
participacién del sector piblico en el PBI alcanzd el 14.6% en 1975,
19.1 en 1980 y 25.6 en 1983.%% 1a participacién del gobierno general
ha permanecido relativamente estable en alrededor de 8%, mientras que
el crecimiento en el total es explicado mayormente por la evolucién
de las empresas piblicas: 6.6, 10.4 y 18.2 por ciento del PBI en 1975,
1980 y 1983 respectivamente. Este comportamiento es mayormente atri-
buido a la creciente importancia de las empresas vinculadas al petrd-
leo y sus derivados en la economia.
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2. La actividad empresarial del estado mexicano
Yy la politica de privatizaciones

En la actualidad las actividades de las empresas pGblicas esté&n
mayormente concentradas en dos bloques:
— petrdleo y sus derivados, electricidad, mineria y fertili-
zantes;
— industrias metdlicas bisicas, autombviles y autopartes, y
equipo de transporte.

El desarrollo de la accién empresaria del Estado puede resumir-
se, en el largo plazo, en dos periodos: desde 1930 hasta 1960 fueron
creadas empresas para cumplir con el papel lider del Estado en activi-
dades de refineria de petr6leo, petroquimica b&sica, hierro, derivados
del acero y equipo de transporte; a partir 1960 el nimero de empresas
del Estado ha crecido al rescatar empresas de actividades privadas en
dificultades (azicar, pesca y procesamiento de productos del mar).

En el cuadro 4 se puede observar la magnitud del desarrollo de
la actividad empresarial del sector piblico hasta 1982. En 1983,
desatada la crisis de financiamiento del sector piblico, el gobierno
mexicano inicié un proceso de desinversién de largo plazo con la
intencidén de disminuir la participacién directa del sector plblico en
la economia. Este proceso tomd diferentes formas: liquidacién, trans-
ferencia a gobiernos estatales o municipalidades, venta de empresas
no prioritarias y fusién entre firmas del mismo sector. Antes de
finalizar 1989 el gobierno habia privatizado 240 firmas, fusionado 82,
liquidado 276, transferido a gobiernos estatales 30 Yy estaban en
proc%?o de extincién 142. El total de estos conceptos alcanza a
770.

A mediados de 1990, dentro del sector presupuestal quedaban 15
empresas sujetas a control y sin ser puestas en venta. Ellos son:
IMSS, ISSSTE y, por orden de ingresos al final de la década, Petrdleos
Mexicanos (PEMEX); Comisién Federal de Electricidad (CFE); Compafiia
Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO); Ferrocarriles Naciona-
les de Mé&xico (FERRONALES); Loteria Nacional; Compafiia de Luz y Fuer:za
del Centro (CLYF); Productora e Importadora de Papel (PIPSA); Caminos
Y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos (CAPUFE); Aero-
puertos y Servicios Auxiliares (ASA); Constructora Nacional de Carros
de Ferrocarril (CONCARRIL); Instituto Mexicano del Café (INMECAFE) ;
Productos Forestales Mexicanos (PROFORMEX), y Forestal Vicente Guerre-
ro (FOVIGRO).

Por su parte, se deben considerar las empresas controladas que
durante la década fueron privatizadas, fusionadas o liquidadas:
— Diesel Nacional (DINA); Productos Pesqueros Mexicanos (PROPE-
MEX); y Siderirgica Nacional (SIDENA) se encontraban en proceso
de venta a fines de 1989.
— Aeronaves de México (AEROMEXICO) fue privatizada en 1988.
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— Fundidora Monterrey (FUMOSA) fue incorporada al sector presu-
puestal en 1984 y liquidada en 1987.

— Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad (INDECO)
e Instituto Mexicano de Comercio Exterior (IMCE) fueron liquida-
dos en 1983 y 1986. respectivamente.

— Fueron fusionadas a FERRONALES las paraestatales Ferrocarriles
Unidos del Sureste —1983—, y Ferrocarril del Pacifico, Ferro- |
carril de Chihuahua al Pacifico y Ferrocarril Sonora-Baja Cali-
fornia —1987—.

A principios de 1990 fue anunciada la privatizacidén de otras
cuatro empresas: Altos Hornos de México (AHMSA) -—que habia sido
incorporada al control presupuestario en 1984—; AziGcar —incorporada
en 1985—; Fertilizantes Mexicanos (FERTIMEX); y Siderirgica L&zaro
' Cardenas-Las Truchas (SICARTSA).

El sector paraestatal que no estd sujeto a control presupuestal
estd encabezado por tres empresas grandes: Teléfonos de México (TEL-
MEX) —en 1989 fue anunciada su privatizacién—; el sistema de transpor-
te colectivo del Distrito Federal (METRO) y el Departamento del
Distrito Federal (DDF), cuyas operaciones financieras son contabi-
lizadas en el sector paraestatal. El sector se completa con numerosos
pequefios organismos y empresas con participacién estatal que se conoce
como "chiquilleria". Aqui han tenido lugar la mayoria de las privati-
zaciones.

3. Las cuentas fiscales

Desde fines de la década de los cincuenta el financiamiento del
déficit fiscal no ofrecia mayor problema y, en consecuencia, tampoco
ejercia importantes presiones sobre los mercados financieros, permane-
ciendo relativamente estable la relacidn entre deuda piblica y PBI.
A partir de 1970 se comenzaron a ver sefiales de las crisis futuras:
se empeord el escenario internacional (una nueva combinacidén de
recesién e inflacién se present6 en los paises desarrollados) e,
internamente, las politicas expansivas comenzaron a generar desequili-
brios macroecondémicos. En este sentido, la caida en el ahorro piblico
no fue compensada por el ahorro privado y se debidé incurrir en deuda
piblica externa o en impuesto inflacionario.?®® si bien hubo algunos
ajustes en el sistema tributario tratando de mejorar su eficiencia (el
IVA fue introducido en 1980 y el sistema, en general, fue simplifica-
do) no se alcanzd a equilibrar las cuentas piblicas. Ello no resultd
inquietante hasta 1981, debido al facil logro de financiamiento
externo. En ese afio, la crisis fue inevitable al coincidir las difi-
cultades de acceso a nuevos préstamos con la caida del precio interna-
cional del petrédleo.

Los recursos fiscales habian llegado a ser muy dependientes del
petrbleo: en 1974 los recursos con &l relacionados representaban el
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17.8% del total de recursos piblicos y en 1981 la participacién habia
alcanzado el 30.6%. El resto de los recursos habia perdido importancia
no solo relativa sino también absoluta a pesar de la introduccién del
IVA. Mucho de ello se relaciona con el efecto Olivera-Tanzi, 1la
creciente importancia de las exenciones impositivas Yy la caida de los
ingresos de las empresas paraestatales al ser utilizados sus precios
como instrumento de politica antiinflacionaria y para subsidiar a
sectores consumidores de bajos ingresos.

En los afios posteriores, enfrentadas con la crisis de finan-
ciamiento, las finanzas pGblicas han debido experimentar importantes
transformaciones con el objeto de aumentar el superivit primario Y
reducir las necesidades de financiamiento del sector piblico. Por el
lado del gasto, su reformulacién comenzd en 1983, Yy, 8i bien son co-
nocidos los obsticulos para lograr resultados importantes en el corto
plazo, el gasto total como proporcién del PBI cayd desde 41.8 a 32.7%
entre 1982 y 1989, y logrd reducirse el gasto primario (excluye los
pagos de intereses) del 30 al 19.8 por ciento (ver cuadro 3).

Desde un principio, el control del déficit fiscal se logré por
la conjuncidn de tres factores:

— el incremento del IVA;

— varios reajustes de precios y tarifas de productos y servi-
cios (en especial el impuesto sobre la gasolina), y

- la caida en los egresos debido, fundamentalmente, a 1la
abrupta caida de la inversién del gobierno federal y las
paraestatales.

Esto dltimo implicdé la caida a la mitad el ratio Inversién
piblica/PBI entre 1381 y 1983. Dado la relativa constancia del gasto
corriente en términos reales, la casi totalidad del ajuste por el lado
del gasto recayd sobre las ercgaciones de capital.21 Como puede ob-
servarse en el cuadro 3, estos gastos ello afecta la capacidad de
crecimiento futuro de la economia, es el componente mas f&cil Qe
ajustar. Estos gastos cayeron desde 6.7% del PBI en 1982 a solo 3% en
1989. Dicho ajuste afectd en mayor medida al sector petrolero: las
inversiones de PEMEX cayeron en ese periodo 1.9% del PBI.

Otro sector donde es importante destacar el esfuerzo del ajuste
es en las transferencias y subsidios. Los suministrados por el Gobier-
no Federal cayeron 1.3% del PBI entre 1983 y 1989. Por otra parte,
como mecanismo para favorecer el crecimiento, en 1985 se otorgd la
deduccién impositiva anticipada por inversiones en activos fijos
nuevos, lo que permitid deducir el 75 por ciento del valor de las
inversiones realizadas en 1984, el 50% de las de 1985 y 25% de las de
1986.

La inflacidén y la devaluacién real del tipo de cambio implicaron
un fuerte aumento del valor nominal de pago de intereses (4.7% del PBI
en 1981 y 19.8% en 1987). Es por ello que se prefiere considerar la
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evolucidén del déficit operacional, el que cayé de 10% del PBI en 1981
a 5.5% en 1983 y 1.6% en 1989.

Las dificultades financieras fueron la nota dominante del
periodo que coincidié con la presidencia de de la Madrid, quien debiéd
enfrentar una crisis fiscal de importantes magnitudes durante todo su
periodo. Entre 1982 y 1987 la deuda externa total cayé un 14% en
términos reales, y la deuda externa neta (de reservas internacionales)
total cay6 un 24% en dblares constantes. El gobierno recortd los
gastos y logrd un considerable crecimiento de la presién tributaria.
Fueron incrementadas las alicuotas en el IVA, y, sustancialmente, las
de impuestos especificos y a las rentas personales. Una de las mejoras
més importantes en el sistema tributario logradas en esta década fue
la diversificacién de las fuentes de recursos. La participacién de los
recursos relacionados con el petréleo en el total de recursos fiscales
cayd del 31.1% en 1982 a 28.2 por ciento en 1989.22

A principios de 1988 (hacia el final de su mandato), el gobierno
de de la Madrid —con la instrumentacién del Pacto de Solidaridad
Econémica— debid comprometerse a mantener fijos el valor nominal del
tipo de cambio, tarifas y precios piblicos, determinando su caida en
términos reales. La pérdida del valor real de los dos Gltimos fue del
28.2% entre diciembre de 1987 y 1989.%3 Asimismo se modificd sustan-
cialmente el régimen arancelario: se redujeron sustancialmente todos
los aranceles y el miximo se ubicé en el 20% (antes era el 40%). El
Pacto de Solidaridad Econémica fue el primer intento de combatir la
inflacién combinando el ajuste fiscal con una politica de ingresos
amplia y concertada.?

En resumen, las necesidades de financiamiento del sector piblico
pasaron de 16.9% del PBI en 1982 a 5.6% en 1989; el balance primario,
que era 8.0% deficitario en 1981, en 1989 fue superavitario en 8.3%;
el operacional fue negativo 5.5 en 1982 y 1.6 en 1989. Por otra parte,
considerando la evolucién de la deuda, al final de 1982 el stock de
deuda externa fue de 92.4 miles de millones de u$s, en marzo de 1990,
luego del acuerdo con los acreedores, el stock cayé a 91.5 miles de
millones. En 1982 representaba el 54% del PBI y en 1990 el 40.8%.%
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IV. LAS REFORMAS TRIBUTARIAS
1. El sistema previo a las reformas de los setenta

Desde 1940 hasta 1970 la presién tributaria crecié desde el 6.4 a 9.9%
del PBI (ver cuadro 5) debido, fundamentalmente a mejoras adminis-
trativas, aumentos en las escalas del impuesto a la renta, mejoras en
la recaudacién del impuesto sobre los ingresos mercantiles e incremen-
tos en la base por la mayor participacién de sectores manufactureros
y servicios en la estructura econémica. Los impuestos al comercio
exterior perdieron gradualmente importancia ya que se prefirieron los
controles cuantitativos a las tarifas.

Durante ese largo periodo los cambios fueron siempre realizados
tratando de mantener un sistema simple y evitando una presién excesi-
va, lo que fue posible dado que el gobierno mantuvo dimensiones
limitadas. Por otro lado se evitaron los cambios bruscos para mantener
la confianza. Las discusiones para lograr la introduccién del IVA son
ejemplo de esto Gltimo. Los primeros debates inducidos por el Tesoro
sobre el tema se remontan a mediados de los sesenta. Entonces, un
grupo de especialistas y empresarios privados viajaron a Europa a
obgervar las experiencias alli logradas, tras lo cual elaboraron un
informa concluyendo que su introduccién seria inflacionaria y el
Tesoro debié archivar la iniciativa. Ello ilustra no solo sobre el
estilo propio de toma de decisiones en México sino también sobre la
elevada valoracién de mantener baja la'tasa de inflacién durante ese
periodo. En general puede decirse que el sistema tributario mexicano
fue construido en base a un elevado grado de pragmatismo. Si bien se
reconocia como objetivo dGltimo del sistema la imposicién global sobre
los ingresoe, el esquema resultante solo puede ser entendido como la
suma de diversas decisiones précticas y no de alguna razén teérica.Z6

2. Las reformas de los setenta y ochenta

Hacia mediados de la década de los setenta, las ventajas con relaciédn
& la asignacién de recursos del impuesto sobre los consumos y las
dificultades pricticas presentadas por los impuestos globales sobre
los ingresos fueron convenciendo a muchos modernos economistas de la
superioridad del impuesto sobre los consumos.?’ Si bien aquel es mis
eficiente en teoria desde el punto de vista de la equidad tanto
horizontal como vertical, las dificultades para globalizar los impues-
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tos a los ingresos define un sistema de globalizacidn parcial que tal
vez ofrezca resultados mis inequitativos.

En el caso de México las reformas tributarias relevantes para
este estudio comparativo y que definirian el sistema vigente en la
década de los ochenta, comenzaron durante los setenta, especialmente
con la introduccién del 1VA y las reformas que acompafiaron esa modifi-
cacién. En consecuencia, se ha decidido aqui iniciar la presentacién
de las reformas con las més importantes instrumentadas antes de 1980.
Luego se desarrollardn los aspectos mis especificos relacionados con
la introduccién del IVA, los problemas de coordinacién fiscal con
gobiernos locales y las pérdidas por rezagos en la recaudacién.

a) Las reformas introducidas durante los setenta

El gobierno de Echeverria debid enfrentar una fuerte reaccién
desde el sector privado que entendid excesiva la intervencidn estatal
y especialmente se opuso al incremento de impuestos a la propiedad.28
Durante su periodo presidencial (1970-1976) se impulsaron dos reformas
b&sicas: ampliar la cobertura del impuesto sobre la renta y elevar los
impuestos especificos. En el primero de los sentidos las reformas mas
importantes fueron la inclusién de la tributacidén sobre las rentas
inmobiliarias y sobre los intereses financieros. Este Gltimo, si bien
se realizd utilizando una escala sumamente reducida, segin Gil Diaz
habria sido una reforma inoportuna ya que redujo el rendimiento real
de los intereses financieros cuando en realidad la creciente inflacidn
requeria méds altas tasas de interés.®

Las otras reformas del periodo se vinculan con los impuestos
indirectos. La introduccién de modificaciones al esquema de impuesto
sobre los ingresos mercantiles se orientd hacia la coordinacién de
impuestos a las ventas federal y de los estados eliminando los trata-
mientos diferenciales que habian prevalecido en los 32 estados. Ello
serviria de base para lo introduccibn, afios mds tarde, del impuesto
federal sobre el valor agregado.

Durante estos afios la presidn tributaria se incrementd en 3.1%
del PBI en base al sistema de impuestos a los ingresos mercantiles e
incrementos en impuestos especificos sobre algunos bienes tales como
cerveza, otras bebidas alcohblicas, bebidas sin alcohol, servicio
telefénico, cigarrillos y electricidad.

A pesar de las mejoras logradas durante la presidencia de
Echeverria, la caida del nivel real de precios piblicos y el creci-
miento de las erogaciones mantuvieron creciente el déficit fiscal. Las
dificultades en financiar ese desequilibrio derivaron en la crisis de
balance de pagos y devaluacién de 1976. Diversos factores contribuye-
ron para que la crisis fuera de corta duracién y en 1978 la situacién
estaba totalmente controlada. A pesar de ello, durante la presidencia
de Lépez Portillo (1976-1982) se produjeron importantes reformas en
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el sistema tributario entre las que se debe resaltar la introduccién
del IVA, lo que fue posible, en parte, gracias al fuerte consenso
generado desde el periodo presidencial anterior.30

Las reformas fueron llevadas a cabo en diversas etapas entre
1978 y 1982. Algunos cambios importantes en el impuesto a las rentas
de las personas y empresas fueron introducidos en 1978 y entraron en
vigor en enero de 1979. El IVA fue aprobado por el Congreso mediante
ley del 22 de diciembre de 19783! y disefladas para entrar en vigor un
afio mis tarde, a partir del 1 de enero de 1980. Al mismo tiempo se
realizaron algunos cambios en otros impuestos para simplificarlos e
incorporarlos al IVA: se eliminaron el impuesto sobre los ingresos
mercantiles y varios impuestos menores. En esa misma fecha también
entrd en vigor un nuevo ordenamiento de la relacione entre los esta-
dos: la Ley de Coordinacién Fiscal.

Por su parte, al modificarse el sistema tributario por 1la
implantacién del IVA, el articulo 5 de la ley de Ingresos de la
Federacidn del 31 de diciembre de 1979 establecib el siguiente ré&gimen
fiscal para PEMEX: impuestos para la petroquimica a una tasa de 15%
sobre sus ingresos brutos que se aplicari a una proporcién de sus
ingresos totales; por la importacién y exportacién de petréleo crudo
Yy gas natural, y sus derivados (en el caso de las exportaciones las
tasas se aplicarén sobre los precios oficiales); importacién de maqui-
naria y equipo y demis bienes no sefialados en el punto anterior;.a la
produccién, para lo cual se establece la tasa del 27% de sus ingresos
brutos; sobre la venta de gasolina y sobre el valor agregado.3

Finalmente, durante este periodo, las altas tasas de inflacién
produjeron importantes pérdidas. Se comenzaron a practicar los ajustes
por inflacidn en la base tributaria, especialmente en impuesto a las
rentas de las empresas, preparando el camino hacia la indexacién
completa que se practicaria durante el periodo siguiente, durante la
presidencia de de la Madrid.

b) 1982-1988: Presidente de la Madrid

Durante los setenta la estructura tributaria habia sido modifi-
cada en numerosas ocasiones atendiendo a necesidades coyunturales,
pero, en el largo plazo, resultaron ineficientes para generar recur-
sos, ademéds de introducir serias distorsiones en el sistema productivo
Yy descansar excesivamente sobre los beneficios de la exportacién de
petréleo. En el cuadro 6 se puede observar la magnitud de los recursos
del gobierno federal generados por el sector petrolero. También puede
comprobarse en ese cuadro la poca significacién de los aranceles a la
importacién ya que debido a que tradicionalmente en México el nivel
de proteccién resulta comparativamente bajo sise atiende a la aplica-
cién misma de los derechos, ya que la politica de proteccién se regula
a través de restricciones cuantitativas. Adem&s, durante los ochenta
México se sumbé a la corriente dominante en América Latina de reducir
los aranceles como instrumento de crecimiento. En consecuencia, la
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evolucidén de los impuestos a las transacciones internacionales ha ten-
dido a reflejar mejor el crecimiento de las exportaciones, las cuales
recibieron el impacto del petr6leo, ya que el resto de las ventas
esti, en general, subsidiado.3? En el cuadro 6 los derechos sobre el
petrSleo no figuran en el subtotal de ingresos tributarios del comer-
cio exterior sino como recursos provenientes del sector petrolero.

Las primeras reformas realizadas en 1983 buscaron compensar
parte de la caida de ingresos derivada de la pérdida de recursos
provenientes de las exportaciones petroleras. Ello se tratdé de hacer
elevando en forma permanente la alicuota del IVA del 10 al 15 por
ciento (excluyendo algunos enlatados y productos farmacéuticos los que
fueron gravados al 6%). Ademis se impuso un incremento temporario en
el impuesto a la renta personal y en el impuesto especial a las ventas
de productos petroleros. Estas primeras reformas no lograron cumplir
con las expectativas iniciales ya que la recaudacién no logrd incre-
mentarse como porcentaje del PBI entre 1983 y 1987; se incrementd el
peso relativo de los impuestos indirectos, haciendo el sistema més
regresivo, y la evasién continudé siendo un grave problema, lo que
aumentd ailn mds la regresividad del sistema.

En 1987 fue adoptada una nueva politica tributaria cuyo princi-
pales objetivos fueron la reduccibén de las alicuotas efectivas y la
ampliacién de la base imponible. En el primero de los sentidos se
trabajé en la reduccién de alicuotas en los impuestos a las rentas
personales y de las empresas. Esta politica tendi6é a adecuar el
sistema a los parémetros internacionales y hacer mis competitivas las
empresas locales.

Por dltimo, ya durante el gobierno de Salinas de Gortari, en
1989, se puso en practica un impuesto sobre los activos de las empre-
sas del 2 por ciento, el que podria ser deducido del impuesto a las
rentas de las empresas. Esta medida estaba orientada a combatir 1la
evasién y aumentar el control sobre el pago de las empresas. La
instrumentacién de este nuevo tributo habria producido fuertes reac-
ciones en el medio empresarial.3‘

3. Introduccién del IVA

La nueva legislacién se aprobd después de 10 afios de discusidn sobre
el reemplazo del viejo sistema de tributacién centrado en el impuesto
sobre los ingresos mercantiles, gravamen de efectos acumulativos ("en
cascada") que habia regido durante 30 afios. Se decidid, entonces,
seguir el criterio adoptado por los paises de la Comunidad Europea y
otros paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Honduras Ecuador, Panami, Perd y Uruguay).

Como se verd seguidamente, este impuesto fue introducido en tres
etapas:
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i) Tasa bésica del 10%, cero para algunos bienes agropecuarios y
algunos alimentos> y una tasa del 6% para la franja de 20 km
de ancho en la zona fronteriza del norte considerando el nivel
de imposicién de las ciudades vecinas de los EEUU, y en las
zonas libres de "Bajo California y Norte de Sonora" y "Baja
California Sur".

ii) En 1980 se extendi6 la alicuota del cero a m&s alimentos con el
propésito de cuidar la situacién de los sectores de bajos ingre-
808 perjudicados por la introduccién del IVA.

iii) En 1983, como respuesta al deterioro de la situacidén fiscal de
los dos afios previos, se elevé la alicuota b&sica al 15%, una
alicuota simb6lica del 20% sobre articulas santuarios y 6% sobre
medicinas y algunos alimentos.

El nuevo impuesto fue aprobado por el Congreso en diciembre de
1978 para entrar en vigencia desde enero de 1980. El objeto de esta
demora fue el permitir a los contribuyentes que se familiaricen con
las nuevas leyes y efectuar las adaptaciones contables y administrati-
vas necesarias. Sin embargo en el sector privado fueron muchos los que
creyeron que a Gltimo momento el gobierno iba a ceder ante las presio-
nes y no iba a poner en préctica el nuevo sistema. Durante ese afio se
sucedieron diversas negociaciones con los grupos interesados, algunos
de cuyos puntos de vista derivaron en modificaciones a la instrumenta-
cidén del IVA. '

Una de las m&s fuertes negociaciones durante ese afio fue en
torno a la alicuota a la cual aplicar el impuesto. El nuevo impuesto
debia lograr los recursos para compensar la pérdida del impuesto sobre
los ingresos mercantiles, el 30% de imposicién sobre articulos de lujo
Yy los impuestos especificos (25 federales y 300 estatales). El impues-
to sobre los ingresos mercantiles era un impuesto en "cascada” con
tasa general del 4% y tasas especificas del 5, 7, 10, 15 y 30%. Como
las estimaciones del Tesoro establecieron que la tasa del IVA que
lograria recursos equivalentes a los impuestos eliminados era 12.7%,
en un principio la posicién del gobierno fue ceder un poco y aceptar
que la tasa fuera del 12%. Pero, como consecuencia de la presién del
sector privado, se termind estableciéndola al 10%. Este fue el obs-
téculo mids importante de la negociacién y se salvé con la concesidn
del Tesoro entendiendo que iba a ganar con la menor evasidn.

Otro punto que centrd importantes negociaciones fue la partici-
pacién de los gobiernos locales en el impuesto. El resultado fue la
sancién de un nuevo sistema de reparto que, como se comentari mis
adelante, incluia mecanismos para recompensar a los estados que
lograran mayores incrementos en su recaudacién y castigar a los que
presentaran caidas en lo recaudado. Sin embargo, en la prictica, ello
fue muy dificil de lograr. Los estados que tenian expectativas de
perder recursos, dejaron de brindar informacidn necesaria (por ejemplo
sobre la distribucién regional de ventas de empresas interestatales).
La solucién fue el crecimiento del total a repartir, lo que dejé
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contentos a todos pero elimind los incentivos para mejorar la perfor-
mance recaudatoria. Esta situacién recién fue solucionada con las
reformas de 1987, cuando se le cedié a los estados el 30% del IVA
recaudado por cada uno de ellos. Esto derivd en un importante incenti-
vo a mejorar la recaudacién, como puede verse en el cuadro 7.

El gobierno también introdujo gradualmente dentro del IVA un
régimen especial simplificado para pequefios contribuyentes denominados
"causantes menores" en la Ley de Impuesto a la Renta,36 el que estuvo
en pleno vigor recién en 1982.

4. Coordinacién federal de impuestos y recursos de los estados>’

La nueva Ley de Coordinacién Federal que entrd en vigor el 1 de enero
de 1980, reemplazé a la que estaba vigente desde 1953 y establecid que
los mecanismos de distribucién serian incorporados al Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal.

Hasta 1979, los estados recibian asignaciones de algunos impues-
tos federales, principalmente sobre ingresos mercantiles (vigentes
hasta la instrumentacién del IVA) y, en segundo lugar, algunos grava-
menes especiales sobre cerveza, tabacos labrados, bebidas alcohbélicas,
gasolina, automéviles y camiones, etc; el sistema de reparto no era
uniforme sino que respondia a criterios bastantes complejos. Estas
transferencias representaron en 1978 el 12.5% del total de impuestos
federales.

Finalmente, e) sistema de participacién fue modificado en 1980
considerando una nuava concepcién del federalismo fiscal en donde se
aceptSé la idea de interdependencia entre las entidades federativas y
la obligacién de los estados més ricos de ayudar a los mis pobres. Asi
el nuevo sistema contempld:

a) la formacidn de un fondo global (Fondo General de Participa=
ciones) integrado por todos los impuestos del gobierno
federal y no sélo por los de produccién y consumo, eliminén-
dose las discusiones sobre la identificacidn del origen
geogrifico de los impuestos, e incorporé incentivos a la
eficiencia en el cobro de impuestos;

b) creacién de un fondo destinado a corregir las desigualdades
socioeconémicas entre los estados (Fondo Financiero Comple-
mentario de Participaciones), y

c) nueva distribucién de ingresos entre los municipios, inclu-
yendo la creacién del Fondo de Fomento Municipal.

a) Fondo General de Participaciones

Se formé originalmente con el 13% de los ingresos tributarios
totales anuales que obtiene la federacién. Ese total incluye los
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derechos sobre hidrocarburos por la extraccién de gas natural y los
de mineria, pero excluye los derechos adicionales sobre hidrocarburos
que se destinan a los municipios. Ese total se considerd equivalente
al monto que los gobiernos de los estados habian recibido con el
sistema en vigencia previamente.

Para facilitar la adhesién al nuevo régimen, en el fondo global
de todos los impuestos fue preciso seguir distribuyendo las participa-
ciones de los estados manteniendo como base el afio 1979. Esto determi-
né que las jurisdicciones que m&s impuestos generaban anteriormente,
por tener mayor nivel de actividad econémica, seguian recibiendo una
mayor proporcidn de los recursos totales.

Un comentario especial merecen los impuestos a los hidrocar-
buros, cuya creciente asignacién a las estados productores tuvo su
origen en la vigencia parcial de una ley de impuesto al petrbleo y sus
derivados de 1947, pese a que la ley de Ingresos de la Federacién del
31 de diciembre de 1979 establecia un régimen fiscal especial para
PEMEX. La participacién a los estados se prestaba a confusidn debido
a que la ley de 1979 seflalaba, dentro del régimen especial para PEMEX,
que las entidades federativas y los municipios debian percibir parti-
cipaciones en los términos de las leyes tributarias respectivas. Asi,
aunque el viejo impuesto al petrdleo y sus derivados no estuviera ya
vigente, los estados y municipios seguian recibiendo participaciones
como s8i siguiera operando. Sobre la supuesta tasa que PEMEX ya no
pagaba (fijada en la ley de 1947), se calculaban participaciones del
9 y 1% respectivamente para los estados y municipios donde se locali-
zaban los pozos petroleros. Al elevarse los precios internacionales
del petrdleo las participaciones de los estados y municipios crecieron
desmesuradamente y, de haberse mantenido ese sistema, se habria
llegado al absurdo de exceder el monto de impuesto pagado por PEMEX
sobre ventas en el mercado interno. Este fue uno de los factores
decisivos en la determinacién de la necesidad de cambiar los mecanis-
mos de participacién.

Para evitar los problemas mencionados con relacién a la vigencia
parcial de la Ley de Petrdleo y sus Derivados de 1947 se acordd fijar
como base de reparto el 50% del total de los impuestos que en 1979
pagé efectivamente PEMEX por concepto de produccidn petroquimica
bésica y produccidén de petrdSleo y gas, de acuerdo con las tasas fijas
calculadas sobre el importe total de los ingresos brutos de PEMEX por
dichos conceptos. Ello se distribuiria entre los cuatro estado produc-
tores (Chiapas, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz), en proporcién a la
produccién de cada una de las entidades. Para no perjudicar al resto
de los estados, el Fondo se incrementd por el monto, convertido en
porcentaje, del aumento que durante 1979 tuvieron las participaciones
petroleras convenidas. Tal aumento tenia por objeto que el convenio
con los cuatro estados petroleros no afectara los recursos que corres-
pondian al resto de entidades federativas.
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Para el reparto de 1984 se modificé la férmula para adecuar las
participaciones al monto en que se incrementa el fondo con el objeto
de recompensar a las entidades en funcién del "esfuerzo tributario”
que hagan por incrementar la recaudacién.

b) Fondo Financiero Complementario

Estd formado por el 0.5% de los ingresos totales anuales que
obtenga la federacién por los mismos conceptos que forman el Fondo de
Participacién. A partir de 1983 se incluyeron los derechos sobre los
hidrocarburos por la extraccién de petrdleo crudo Y gas natural y
mineria. Ademis se adicioné el 3% del Fondo General de Participaciones
y otra cantidad igual a esta aportada por la federacién. Como el
objeto de este fondo es distributivo, su reparto se realiza en propor-
cién inversa al per cépita que hubieran recibido las entidades del
Fondo General.

c) Participacién de los Municipios

En el nuevo régimen, los municipios tienen tres fuentes de

recursos:

1) el 20% de las participaciones totales que reciban los esta-
dos del Fondo General y del Financiero Complementario. Su
distribucién entre municipios es establecida por las legis-
laturas locales;

2) participaciones directas a municipios en impuestos adiciona-
les a la importacién y exportacién, los que son destinados
a los municipios donde se encuentran ubicadas las aduanas
fronterizis o maritimas por donde se realicen las operacio-
nes de coamercio exterior, y

3) el Fondo de Fomento Municipal, formado por el 95% del dere-
cho adicional del 5% sobre los hidrocarburos que se exportan
y el adicional del 3% sobre las exportaciones de petréleo
crudo y gas natural.3

d) Recaudacién de los Estados

Finalmente, conviene hacer una breve referencia a los ingresos
propios de los 32 estados de la Repidblica. Si bien nunca habian
constituido un monto considerable de recursos, a partir de 1980, con
el cambio de legislacién referida a la coordinacién fiscal, los mismos
disminuyeron significativamente, como se puede observar en el cuadro
8.3 La principal razén de dicha caida se encuentra en el hecho de
que en esa oportunidad se sustituyeron muchos impuestos locales por
participaciones federales, especialmente con la introduccién del IVA.
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5. Efecto Olivera Tanzi

Una de las principales causas que afectaron la capacidad recaudatoria
del sistema tributario mexicano fue la inflacién. Para contrarrestar
estos efectos se utilizaron diversos mecanismos: ajuste automitico de
las categorias del impuesto a la renta personal, introduccién de
nuevos métodos contables (lo que implicd la eliminacidén gradual de la
deductibilidad del componente inflacionario del pago de intereses),
y acortamiento de los plazos entre el devengamiento y pago de los
impuestos.

Los impuestos internos e IVA se pagaban con 35 dias de rezago
(mensualmente, veinte dias después de fin de mes), lo que al 5% de
inflacién mensual —entre 1986 y 1987— significd una pérdida por efecto
Olivera Tanzi que alcanzé a 6% de los recursos. Este efecto también
produjo considerables pérdidas en el resto del sistema tributario
mexicano. En el cuadro 9 se presenta una estimacién de las pérdidas
anuales.

Para disminuir las pérdidas, se dispusieron dos importantes
correcciones. En primer lugar, hubo una dr&stica disminucién en el
periodo de pago. A mediados de 1986 las firmas debieron hacer doce
pagos anuales de impuesto a la renta de las empresas, en lugar de 3
como antes y los pagos deben hacerse s6lo diez dias después de finali~
zado el mes. En IVA e Internos también se acortd el periodo adelant&n-~
dose la fecha de pago del 20 al 8 del mes siguiente. Una alternativa
con menos costos administrativos fue estudiada pero no pudo llevarse
a cabo por dificultades legales: dejar el dia de pago anterior pero
cargarle una tasa de interés diaria por la cantidad de dias de reza-
go.‘0 En segundo lugar, se decidié redefinir la base del impuesto
sobre la renta de las empresas. Este componente de la recaudacién ha
caido en los lGltimos afios de 2.8% del PBI en 1980 a 1.6% del PBI en
1986.%' para evitar la continua erosién del impuesto se propuso 1la
deduccidén del componente real del pago de intereses, el revaldo por
inflacidén de las pérdidas de ejercicios anteriores y los aportes netos
de capital de los accionistas, la inmediata deduccién del valor
presente de las inversiones utilizando una tasa del 7.5%,%2 y, adi-
cionalmente, también se propuso sustituir el sistema de valuacién de
inventarios. Estos cambios fueron introducidos gradualmente en un
plazo de cuatro afios para permitir la adecuacién de la operacién de
las empresas al nuevo sistema, generando, simult&neamente, algunos
problemas en la transicién por la superposicién de diferentes metodo-
logias.‘3

Notas

' conviene resaltar aquli que México presenta marcadas diferen-
cias con el resto de los paises latinoamericanos y en especial con los
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otros seis que son analizados por el presente estudio. Entre ellas,
no se deben olvidar su posicién geogrifica, su tradicién institucional
sdlida y estable, un régimen laboral especial (con salarios flexibles
a la baja). En el pasado, la inflacién no habia sido un problema
central de la politica econémica.

2 Ellos son sefialados por Lustig (1989a), p. 3.

3 ver Lustig (1989%a), p. 3.

4 Las reservas probadas de petrdleo crecieron de alrededor de 6
millones de barriles en 1975 a 40 millones en 1978, y en 1982 fueron
estimados en m&s de 70 millones. Ver Lustig (1989a), p. 5, nota 16.

5 ver Lustig (1989a), p. 4.

6 Bolivia, por ejemplo.

7 se sigue la periodizacién presentada en Urzida (1990).

8 g1 precio promedio del barril de petrSleo crudo habia sido de
alrededor de 13 u$s desde principios de 1977 hasta principios de 1979,
a mediados de 1979 fue de 22 u$s y en febrero de 1980 superd los 30
uss.

? Lustig (1989%a), p. 8.

0 CEPAL (1988), p. 429.

' Entre 1991 Yy 1994 el flujo de transferencias al exterior por
concepto de intereses ahorrados y amortizaciones diferidas disminuira
en algo mds de 3700 millones de dblares anuales. Ver CEPAL (1990), p.
558.

2 108 salarios reales minimo Yy promedio habrian acumulado una
pérdida de alrededor del 50% entre 1983 y 1988. Ver Lustig (1989%a),
p. 15 tabla 2.

3 ver Lustig (1989a), p. 20.

% Aunque segilin Lustig no habria sido tan exitoso en su reasig-
nacién. Ver Lustig (198%a), p. 17.

5 Esta presen’.acidn de la estructura del sector piblico mexicano
sigue la ofrecida en CEPAL/PNUD (1990), p. 3 a 6.

Se debe aclarar que las operaciones financieras del IMSS y el
ISSSTE, asl como las del gobierno de la ciudad capital de México son
presentadas en las estadisticas oficiales bajo el rubro sector paraes-
tatal controlado.

7 Las primeras datan de la década de los veinte, cuando fueron
creadas una serie de instituciones financieras para promover el desa-
rrollo agropecuario e industrial. Ver Lustig (1989b), p. 38.

8 INEGI (1984), Participacién del sector piGblico en el Producto
Interno Bruto de México: 1975-1983. Citado por Lustig (1989b), p. 40.

9 ortiz y Noriega (1991), p. 19.

Ver Ortiz y Noriega (1991), p. 3.

21 ya se ha desarrollado en el apartado anterior el significativo
avance logrado durante esta década en la politica de privatizaciones.

2 ortiz y Noriega (1991), p. 25.

B ver ortiz y Noriega (1991), p. 18.

% ver Lustig (1991), p. 369.

5 ver ortiz y Noriega (1991), p. 24.

2 yer Gil Diaz (1989).
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Z Los temas concernientes a las bases de tributacién —renta vs.
consumo—, 8e retoman en la (ltima seccién del capitulo VII. Con
relacién al debate en México, ver Gil Diaz (1989), p. 257.

z' Ver Lustig (1989a), p. 4.

? Gil piaz (1989), p. 258.

3 i1 piaz sefiala como un factor decisivo para gque esta reforma
se haya realizado la oportuna combinacién entre el Secretario y el
Subsecretario del Tesoro, quienes habrian conformado una pareja
sumamente efectiva. El primero en el disefio de la reforma y el segundo
al traducir en formas administrativamente viables las ideas de aquel.
Ver Gil Diaz (1989), p. 261.

En México las leyes no son numeradas.

32 cppaL (1985), p. 17.

3 cEPAL (1985), p. 19.

34 ver comercio Exterior (1989), abril, p. 311.

En Massone (1979), se puede consultar una exhaustiva presen-
tacidén _de las diversas excepciones al régimen (p. 541 y 542).

36 Individuos actuando como empresas cuya facturacién en el aifio
fiscal no exceda un millén y medio de pesos. Ver Massone (1979), p.
544.

37 Estos comentarios toman como fuente principal CEPAL (1985) en
donde se pueden consultar aspectos adicionales de este complejo siste-
ma.

38 gn CEPAL (1985), p. 66 se pueden consultar los porcentajes de
distribucién de cada uno de los tres fondos para 1982.

39 Lamentablemente la informacién disponible alcanza s&lo hasta
198S.

0 g, Argentina, entre 1990 y 1991, se introdujeron las dos
reformas en forma simulténea. Un mayor detalle de esos sistemas en ese
pais se puede encontrar en el capitulo correspondiente del presente
estudio.

4 Bn un principio, la indexacién de este impuesto se traté de
hacer incorporando un nuevo concepto basado en la metodologia de
contabilidad de caja, pero ese esquema hubiera imposibilitado el
crédito fiscal en el pais de origen para las inversiones extranjera,
Ya que no podria haber sido considerado un impuesto convencional sobre
los ingresos. AGn cuando ello dejé como tnica alternativa la indexa-
cién, ésta se realizé combinando algunos elementos de esa metodologia,
haciendo mis simple el sistema.

42 por ejemplo, la depreciacién lineal en 25 afios de la compra
de un inmueble se transformé en la deduccién instant&nea por el 56%.
Ver Gil Diaz (1989), p. 269.

43 ver comercio Exterior (1986), diciembre, p. 1117.
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CUADROS ESTADISTICOS

Cuadro 1
PRINCIPALES VARIABLES MACROECONONICAS EN EL LARGO PLAZO
€1956-1971)
: %
1956-1972 1973-1976 1977-1981 1982- 1989

PBI (crec.anusl) 6.7 6.1 7.4 0.3
Inflacién anual * 3.1 16.7 23.8 5.7
Déficit Fiscal/PBl ® 2.5 8.0 10.2 11.8
Cuenta Corriente/PBI -2.5 -4.1 -3.4 1.0

-----------------------------------------------------------------------------------

Fuente: En base a datos de Lustig (198%9a), cuadros 1 y §; UrzGa (1990), cuadro 6; CEPAL

(@)
(b)

(1990), cuadro 1.

Segun fndice de precios al consumidor desde 1963, los afios previos segun precios
al por mayor.

Déficit financiero. La informacién se halla disponible desde 1965.
Lamentablemente no existe informaci6n disponible para los afios previos a 1965.
Ademés, la misma se refiere a la definicién més usual en México: déficit
financiero. En las cuentas publicas de este pafs, se denomina asf al que refleja
el déficit total obtenido via fuentes de financiamiento. El déficit econémico -
mis relevante para las comparaciones internacionales- resulta de descontarle a
aquel el uso de recursos por el sector de fomento para financiar a los sectores
privado y social, lo que se denomina intermediacién financiera. En el cuadro 3
se puede observar la evolucién de los dos conceptos para la década de los
ochenta. Ver Urziua (1990), p. 9.
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Cuadro 4
EMPRESAS DE PROPIEDAD ESTATAL

(1930-1990)
1930 12
1940 57
1950 158
1960 259
1970 491
1976 845
1982 1205
1983 1146
1984 121
1985 1025
1986 890
1987 802
1988 619
1989 390

Fuente: Ortiz y Noriega (1991), p. 19.

Cuadro $
MEXICO: RECURSOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERNO FEDERAL Y CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL
(en X del PBI)

Impuestos Impuestos Indirectos Total Contrib. TOTAL

Directos Imp. al Com, Ext. Otros Total Impuestos Seguridad PRESION

S/ 1mp. S/Exp. (b) Social FISCAL

1940 0.8 1.3 0.9 3.4 5.6 6.4 n.d. 6.4
1945 1.5 0.8 1.0 2.7 4.5 6.0 0.3 6.3
1950 1.9 1.1 1.3 34 5.5 7.4 0.5 7.9
1955 2.3 1.1 1.8 2.5 5.4 7.7 0.6 8.3
1960 2.3 1.2 0.7 2.2 4.1 6.4 1.1 7.5
1965 2.3 1.3 0.4 2.5 4.2 6.5 1.8 8.3
1970 3.5 1.4 0.2 3.0 4.6 8.1 1.8 9.9
1971 3.4 1.2 0.2 3.2 4.6 8.0 2.0 10.0
1972 3.7 1.2 0.2 3.2 4.6 8.3 2.4 10.7
1973 3.8 0.9 0.1 4.0 5.0 8.8 2.5 11.3
1974 4.0 1.0 0.2 4.1 5.3 9.3 2.7 12.0
1975 4.4 0.9 0.1 5.4 6.4 10.8 2.9 13.7
1976 4.8 0.9 0.2 4.1 5.2 10.0 3.0 13.0
1977 5.1 0.6 0.3 5.6 6.5 1.6 3.4 15.0
1978 5.7 0.6 0.1 5.6 6.3 12.0 3.3 15.3
1979 5.6 0.9 0.1 6.1 7.1 12.7 3.5 16.2
1980 5.8 1.0 0.0 8.2 9.2 15.0 3.3 18.3
1981 5.8 1.1 0.0 8.0 9.1 14.9 3.2 18.1
1982 4.9 0.9 0.0 9.2 10.1 15.0 3.4 18.4
1983 4.2 0.5 0.0 12.6 13.1 17.3 2.8 20.1
1984 4.2 0.5 0.0 1.7 12.3 16.5 2.6 19.1
1985 4.1 0.6 0.0 11.6 12.2 16.3 2.8 19.1
1986 4.3 0.7 0.0 9.7 10.4 14.8 2.7 17.5
1987 3.9 0.7 0.0 10.6 11.3 15.3 2.5 17.8
1988 (a) 4.8 0.4 0.0 13.2 13.6 18.5 2.6 21.1

Fuente:Banco de México, reproducido en Gfl Dfaz (1989), p. 255.

(a) Estimado.

(b) Incluye impuestos sobre fuel, tabaco, alcohol, teléfonos, produccién y servicios. Hasta 1979 incluye
impuesto sobre ingresos mercantiles Y, desde 1980 el IVA, sobre recursos naturales y otros.
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Cuadro 7
RECAUDACION REAL DEL IVA: 1980 - 1988
- millones de pesos de 1978 -

1980 80262.7
1981 83219.1
1982 72877.9
1983 : 87200.4
1984 93026.1
1985 92612.6
1986 84245.3
1987 90763.6
1988 96123.2

Fuente: Banco de México, reproducido en Gfl Dfaz (1989), p. 264.
Los datos de 1988 son estimados.

CUADRO 8
INGRESOS PROPIOS ESTATALES Y PARTICIPACIONES FEDERALES
1975 - 1985
(en % del PBI)

Afio Ingresos propios Participaciones TOTAL
1975 1.03 0.60 1.63
1976 1.09 0.70 1.79
1977 1.23 1.44 2.67
1978 1.26 1.51 2.77
1979 1.31 1.60 2.9
1980 0.93 2.56 3.49
1981 0.76 2.53 3.29
1982 0.79 2.65 3.44
1983 0.67 . 3.16 3.83
1984 0.68 3.07 3.75
1985 0.67 2.83 3.50

Fuente: Ordofio Pérez, A. y otros (1988), p. 8.

Cuadro 9
EFECTO DE LA INFLACION
SOBRE LOS RECURSOS TRIBUTARIOS MEXICANOS

Tasa inflacién Pérdida de recursos
en % por inflacién
% del PBI
1980 29.7 0.41
1981 28.6 0.40
1982 98.8 1.04
1983 80.7 0.88
1984 59.1 0.68
1985 53.3 0.73
1986 105.7 0.78
1987 159.1 0.82
1988 51.7 0.40

Fuente: Banco de México, Informe Anual 1988. Reproducido en
Gil Dfaz (1989), p. 267.



