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PRESENTACION

El nuevo congreso enfrenta realidades inéditas. Por primera vez en nuestra historia
moderna, los temas y las decisiones fundamentales del pais no s6lo pasan por el poder
legislativo, sino que dependen de su concurrencia y participacion. Esta monografia fue
disefiada para contribuir al esfuerzo de nuestros legisladores en este proceso de reforma y
discusion sobre los temas fiscales, presupuestales y federales.

Los cuatro ensayos que conforman esta monografia se abocan a los temas de la
agenda del momento. En el primero, Juan Pardinas analiza la problematica del proceso
legislativo mismo y propone maneras de lograr un liderazgo efectivo a partir de una labor
de convencimiento respecto a los objetivos que se persiguen. En el segundo, Luis Rubio
plantea la necesidad de contemplar la reforma fiscal como un intercambio de derechos
ciudadanos a cambio de impuestos; su argumentacion muestra que sin un cambio en la
relacion gobernantes-gobernados, la reforma fiscal es imposible. El tercer ensayo, de
Alberto Diaz Cayeros, versa sobre el federalismo fiscal: como fortalecer las finanzas
estatales y municipales, como elevar la recaudacion a nivel local y como transformar la
relacion fiscal entre el gobierno federal y los estados y municipios. Finalmente, el cuarto
ensayo, de Claudio Jones, analiza la politica social y propone no s6lo un marco para
estudiarla y evaluarla, sino también mecanismos para hacer mas efectiva la lucha contra la
pobreza.

CIDAC, Centro de Investigacion para el Desarrollo, A.C., es una institucion
independiente, sin fines de lucro, dedicada a la investigacion en el area de desarrollo. Su

objetivo es contribuir al debate sobre la toma de decisiones publicas y los programas de



desarrollo que promuevan el fortalecimiento del pais, mediante la presentacion de estudios,
investigaciones y recomendaciones, producto de su actividad académica.

La Junta de Gobierno del Centro es responsable de la supervision de la
administracion del Centro y de la aprobacion de las areas generales de estudio. Sin
embargo, las conclusiones de los diversos estudios, asi como su publicacion, son
responsabilidad exclusiva de los profesionales de la institucion. Los estatutos del Centro

establecen que:

La Junta de Gobierno tiene como funcion primordial la de hacer posible la
consecucion del objetivo social, bajo las condiciones més favorables,
salvaguardando en todo momento la independencia de criterio de los
profesionales y de sus actividades de investigacion y docencia, asi como la de
sus publicaciones. La Junta de Gobierno conocera y opinard sobre los
proyectos de investigacion que hayan concluido los profesionales del Centro,
pero en ningun caso sera su funcion la de determinar, controlar o influenciar el
desarrollo ni el contenido de los proyectos de investigacion o las conclusiones

a que éstos lleguen.

Luis Rubio



LA MANUFACTURA DEL. CONSENSO
LIDERAZGO POLITICO Y REFORMA ECONOMICA

Juan E. Pardinas

La historia no avanza en una linea recta, pero

cuando un lider, con habilidad y determinacion impulsa el
cambio, la historia camina hacia delante.

Samuel P. Huntington

{PARA QUE CONTINUAR LA REFORMA ECONOMICA?

Todo proyecto de gobierno enfrenta en su camino el sendero bifurcado entre la
continuidad y el cambio. Conservar un rumbo, sin innovaciones ni estremecimientos,
tiene la ventaja aparente de no agitar las aguas. Un gobierno que no propone
transformaciones importantes demuestra estar complacido con la trayectoria del pais. La
continuidad permite reducir el potencial de conflictos politicos, ya que el gobierno
asume un comportamiento predecible ante la sociedad y un perfil de mando que prefiere
evitar la confrontacion con las fuerzas de oposicion. Mantener fijo el timon puede ser la
ruta mas segura, siempre y cuando la proa del barco no apunte hacia una tormenta.

En afios recientes, la economia mexicana ha tenido un desempefio muy positivo.
Sin embargo, la meta de mantener un ritmo constante de crecimiento acelerado se ve
obstaculizada por una serie de lastres que impiden el despegue definitivo de la
economia. Para transformar los fardos en ventajas, se requieren de cambios
institucionales que incentiven la inversion y el aumento de la productividad en sectores
clave. Postergar el proceso de reformas, implica condenar a nuestra economia a tasas de
crecimiento mediocres que no seran suficientes para resolver los reclamos sociales mas

urgentes del pais.



Desde mediados de la década de los ochenta, México inici6 un programa de
reformas que buscaba abrir la economia al comercio exterior, sanear las finanzas
publicas y alcanzar equilibrios macroeconémicos. A pesar de que los cambios tenian
una clara vertiente econdmica, también contaban con un objetivo politico, como lo

explica Luis Rubio:

Al lanzar las reformas econoémicas, los gobiernos de De la Madrid y Salinas tomaron
un riesgo atrevido, si bien calculado. Su propodsito inmediato habia sido resolver la
problematica econdmica para evitar el colapso de la estructura politica tradicional.
Calculaban o percibian que al colapso econémico le seguiria otro en el sistema
politico. Mantener el statu quo implicaba, por tanto, una reestructuracion profunda de
la economia. Desde este punto de vista, las reformas econdémicas fueron

profundamente politicas en su naturaleza.'

Esta serie de medidas constituye la primera generacion de reformas a la economia
. 2 . . . ., ..
mexicana.” Si se observa el comportamiento de la inflacion o el crecimiento
exponencial de las exportaciones en el Ultimo lustro, es evidente que las reformas
trajeron beneficios para México. Las medidas acarrearon importantes costos sociales en
el corto y mediano plazos, mientras que sus dividendos comenzaron a ser evidentes
hasta afios después de que ocurrieron las primeras transformaciones en la economia.
Este desfase temporal entre la puesta en practica del ajuste y la cosecha de sus primeros

frutos, tiene consecuencias directas sobre la percepcion social de la reforma econdémica,

! Luis Rubio, “El TLC en el desarrollo de México” en Tres Ensayos, Fobaproa, privatizacion y TLC, Cal y
Arena, México D.F., 1999, p. 125.

% Un estudio comprensivo sobre la mecéanica de este proceso aparece en Carlos Elizondo y Blanca Heredia,
“La instrumentacion politica de la reforma econdomica: México 1985-1999” en Zona Abierta 90/91(2000)
Madrid, 2000.



ya que la poblacion relaciona a ésta con sus sacrificios iniciales y no con las ventajas de

largo plazo.
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El principal problema es que el proceso de transformacion de la economia se
quedo a la mitad del rio, sin aprovechar a plenitud las ventajas del libre mercado y sin
dispersar los beneficios de la integracion entre la mayoria de la poblacion. Es necesario
que se prosiga el proceso de reformas con el objetivo de atenuar los impactos sociales
de sus antecesoras y maximizar sus beneficios. A diferencia de la primera fase de
cambios, las nuevas reformas no deben estar orientadas exclusivamente por imperativos
economicos. En una etapa inicial, bajo el contexto de un dramatico déficit publico, el
programa de privatizaciones, por citar un ejemplo, estaba encaminado a elevar los
niveles de recaudacion fiscal y a desembarazarse de las empresas estatales que
implicaban un drenaje constante de recursos. Hoy con una posicion fiscal mas sana lo
que se pretende es que los sectores bajo control estatal puedan contribuir a un

desempefio competitivo de la economia. México aun tiene pendiente encarar el debate




sobre la mejor manera de proveer ciertos servicios publicos. Algunos de ellos pueden
ser provistos por agentes privados.

Los cambios de segunda generacion deben concentrarse en desarrollar las
capacidades productivas de la economia mexicana. La primera generacion de reformas
economicas se concentrd en estabilizar la economia, ahora el reto es hacerla crecer
mediante innovaciones que involucren temas diversos, que van de la formacion de
capital humano hasta el funcionamiento del sistema judicial. Los aumentos en la
productividad de la economia son el inico camino para elevar el poder de compra del
salario sin poner en riesgo la estabilidad de precios. La primera etapa de reformas logro
reducir el tamafio del gobierno, con el objetivo de hacerlo mas eficiente y asi
concentrarse en tareas publicas indispensables. La nueva serie de reformas deben
encaminarse a culminar este proceso con una reconstruccion de la administracion
publica que permita un mejor desempeiio de las instituciones gubernamentales. Sin
embargo, la urgencia de fortalecer la capacidad de respuesta del gobierno no puede ser
pretexto para aplicar una politica fiscal y monetaria poco responsable. No se puede
impulsar una nueva serie de cambios en la economia olvidando el precio que pago la
sociedad mexicana por los irresponsables desequilibrios entre el ingreso y el gasto
publico, durante la década de los setenta y principios de los ochenta.

Las capacidades financieras del gobierno se deben ampliar para enfrentar los
problemas mas urgentes del pais. Una reforma fiscal es necesaria para incrementar la
inversion en rubros como la formacion de capital humano y el combate a la pobreza. La
disminucion de los indices de pobreza y la recuperacion de los salarios reales por la via
del incremento en la productividad son factores clave para mantener la estabilidad

politica. La recurrente periodicidad de las crisis econdmicas y los consecuentes periodos



de ajuste han disminuido las facultades del gobierno para responder a las demandas

sociales. Sobre este punto Moisés Naim afirma que:

El poder y las capacidades de los gobiernos sufren de desventajas desproporcionadas frente al tamafio
de sus responsabilidades, mientras que se acumulan las expectativas y frustraciones sociales sobre el

desempefio gubernamental.’

El gobierno mexicano es un gobierno pobre, con respecto al tamafio de la economia
nacional. En el afio 2000, el gasto publico serd equivalente a un 22.5% del PIB, uno de
los porcentajes mas bajos dentro de la OCDE. En Japon, el gasto publico llega al 28.8%
del PIB, mientras que en Estados Unidos esta cifra alcanza el 32.7%. En el ambito
federal, estatal o municipal, los servicios publicos en México dejan mucho que desear.
Ya sea al tapar un bache, educar a un infante o garantizar la seguridad fisica y
patrimonial de los ciudadanos, el desempeio del gobierno estd aun muy lejos de
satisfacer nuestras expectativas mas elementales. Parte del problema es una
administracion ineficiente de los dineros publicos, pero la otra cara del asunto es una
llana escasez de recursos. Un aumento en las capacidades del gobierno debe considerar
que, una carga fiscal excesiva sobre los sectores de la economia que generan mayor
riqueza puede frenar el dinamismo de la economia. El fortalecimiento de las facultades
fiscales tiene que mantener el equilibrio entre un gobierno con capacidad de respuesta y

una economia con los recursos suficientes para impulsar el crecimiento.



LAS REFORMAS EN EL PANTANO:

EL CAMBIO ECONOMICO Y EL DESDEN POR LA POLITICA

El proceso de liberalizacion y reforma econdmica tom6 un rumbo definitivo durante el
gobierno de Carlos Salinas de Gortari. A lo largo de los afos setenta y ochenta, el
gobierno mexicano abri6 las esclusas del gasto publico, sin atender la sequia en la
captacion de recursos publicos. El compulsivo déficit presupuestal se agravo con la
caida en los precios del petroleo y el alza en las tasas internacionales de interés. La
bancarrota del gobierno fue la gran promotora de la primera secuencia de reformas
econdmicas. Entre 1988 y septiembre de 1993, el gobierno privatizé 409 paraestatales,
incluyendo algunas de las empresas mas grandes del pais (Telmex, Mexicana,
Aeroméxico). En el ambito a la politica comercial, el gobierno de Carlos Salinas
promovié decididamente el Tratado de Libre Comercio con América del Norte. La
puesta en marcha del TLCAN, ademds de impulsar las exportaciones mexicanas,
también consolidaba la estrategia de la reforma econdmica y garantizaba su continuidad.
En estd seccion se pretende presentar cuales fueron los factores politicos que hicieron
posible la instrumentacion de la reforma entre 1988 y 1994, asi como los elementos
politicos que frenaron este proceso durante la administracién de Ernesto Zedillo.

Carlos Salinas de Gortari tuvo un inicio de sexenio radicalmente distinto al de
Ernesto Zedillo. Al observar el poder y la legitimidad de la figura presidencial al
comienzo de sus respectivos sexenios, se vera que la fortuna de ambos mandatarios

camindé en direcciones opuestas. Ernesto Zedillo llegd a la presidencia sin los

3 Moisés Naim, “Latin America: The Second Stage of Reform” en The Journal of Democracy, octubre de



problemas de legitimidad electoral que padecid su antecesor, ya que resulto el claro
triunfador de unos comicios aceptablemente limpios. Sin embargo, la stibita explosion
de la crisis econdmica erosiond el capital politico del nuevo presidente. La legitimidad
que gand en las urnas, la perdi6 ante el naufragio de la economia.

En sentido opuesto, Carlos Salinas llegd al poder en medio de serias dudas sobre
la validez de los comicios presidenciales. No obstante, con una combinacion de alianzas
y golpes politicos, el nuevo presidente resolvid, en breve tiempo, su déficit de
legitimidad. La debilidad originaria devino en fortaleza y el renovado poder politico del
Ejecutivo le dio viabilidad al proyecto de transformacion economica.

A pesar de la sucesion de catastrofes politicas que ocurrieron en 1994, cuando
Salinas entregd la banda presidencial, predominaba la vision de que el destino de
Meéxico estaba marcado por la prosperidad. Ernesto Zedillo era visto como el hombre
idoneo para impulsar una nueva fase de cambios en la economia mexicana. Sin
embargo, el destino tenia otros planes. El escepticismo de los mercados sobre la
valuacion del peso y un erratico manejo de la estrategia econdmica en las dos primeras
semanas del sexenio, convirtieron la promesa de bienestar en una aguda crisis
financiera. Los proyectos de reforma quedaron indefinidamente rezagados para darle
paso a un plan de contingencia que enfrentara las consecuencias de la crisis.

Temprano en su sexenio, el presidente Zedillo perdié los principales asideros
politicos para continuar con el proceso de reformas. Desde hacia siete afios, a fines del
sexenio de Miguel de la Madrid, la politica anti inflacionaria del gobierno estaba basada
en la estabilidad del tipo de cambio. La devaluacion, ademas de disparar la inflacion,

rompi6 el compromiso que el gobierno habia adquirido con el sector obrero y los

1994, pp. 32-48.
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empresarios desde que se firmo el Pacto de Solidaridad Econdmica en 1987. Dos de los
aliados tradicionales del gobierno se sintieron defraudados ante la subita depreciacion
de la moneda. La desconfianza de empresarios y obreros distancio al gobierno de dos
sectores clave para promover la agenda de reformas.

La debacle financiera tuvo una serie de efectos negativos sobre la continuidad de
la reforma econdmica. En la lectura de Ernesto Zedillo, la crisis se agravo por la
negativa de su antecesor a devaluar el peso. Para un importante sector de la poblacion y
de la opinion publica, el proceso de reforma econdmica estaba irremediablemente
asociado con la presidencia de Carlos Salinas. El gobierno de Zedillo intentd reducir el
alud de criticas sobre su manejo de la economia, sefialando al gobierno anterior como el
principal responsable de la crisis.* Las acusaciones criminales sobre el hermano del ex
presidente Salinas resultaron una conveniente coincidencia para la estrategia de endosar
todas las facturas de la debacle financiera al mandatario saliente. Los juicios sobre la
figura del ex presidente se extendieron también sobre la obra de su gobierno. El
descrédito personal de Salinas se convirtid en un desprestigio sobre la reforma
econdmica. El gobierno de Zedillo no hizo ningln intento por diferenciar el estigma del
ex presidente de los cambios econdomicos. Asi, las denuncias penales sobre el hermano
mayor del ex presidente, la responsabilidad de la crisis financiera y la reforma
economica quedaron archivados, en la percepcion publica, bajo el ambiguo vocablo de

“salinismo”.

* No es el objetivo de este trabajo analizar las causas que dieron origen a la crisis mexicana de 1994-95. Para
una explicacion detallada sobre el tema se puede consultar: International Monetary Fund, International
Capital Markets, Developments, Prospects and Policy Issues, agosto de 1995.
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La devaluacion provocd una crisis fiscal por el pago de los tesobonos, valores
gubernamentales cuyo precio estaba indexado al délar, y oblig6 al gobierno a elevar el
Impuesto al Valor Agregado del 10 al 15%. La aprobacion del IVA se logrd con los
votos de la mayoria priista en la Camara de diputados y el Senado, pero con la
oposicion del resto de los partidos representados en el Congreso. La votacion del IVA
provoco divergencias importantes al interior del PRI, ya que los miembros del tricolor
tenian muy claro que su partido pagaria con sufragios ciudadanos su apoyo al alza de
impuestos. Después de la dificil polémica del IVA, el propio PRI dejo6 de ser un aliado
incondicional del proyecto presidencial. El gobierno de Zedillo gan6 la batalla de la
aprobacion del IVA, pero perdio la cohesion de su partido. S6lo hubo casos aislados de
indisciplina en el voto de los legisladores priistas, pero las iniciativas presidenciales mas
importantes naufragaron antes de llegar al Congreso. La sana distancia entre el PRI y el
presidente, marcd una separacion entre los proyectos del gobierno y la agenda de su
partido. Para lograr avanzar algin punto de la reforma, el primer esfuerzo implicaba
reconstruir la base de apoyo del presidente entre los miembros de su propio partido.

A pesar de las tensiones internas entre algunos sectores del PRI y el Ejecutivo
Federal, en el primer afio de su sexenio, el gobierno de Ernesto Zedillo promovié con
éxito la apertura en algunos sectores de la economia. Lo mas destacado fue ampliar la
inversion en telecomunicaciones, permitir la distribucion de gas natural por empresas
privadas y autorizar la presencia directa de bancos extranjeros en el mercado mexicano.
De igual forma se aprobaron los cambios legales que permitieron la privatizacion de
ferrocarriles y aeropuertos.

La reforma mas trascendente del gobierno de Zedillo fue el cambio profundo al

sistema de pensiones del IMSS y al Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR). La reforma
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modificé las redes de seguridad social para garantizar el ingreso de los mexicanos que
han cerrado su ciclo de vida laboral. De no haberse creado las Administradoras de
Fondos para el Retiro (AFORES), un sistema de cuentas individuales manejadas por el
sector financiero, el IMSS hubiera tenido que declararse en quiebra o habria tenido que
entregar pensiones infimas, pulverizadas por los efectos de la inflacién. A pesar de lo
anterior, quedd pendiente la reforma al sistema de pensiones del ISSSTE el cual se
encuentra en una situacion similar a la que tenia el IMSS antes de la creacion de las
Afores.

El tratado de libre comercio con la Unién Europea, que entrd en vigor en julio
del afio 2000, no implicé un cambio estructural en la politica industrial y la estrategia
comercial de México, como si lo fueron el ingreso al GATT y la puesta en marcha del
TLCAN. La serie de acuerdos comerciales firmados en el sexenio de Ernesto Zedillo

continuaron la ruta abierta por el acuerdo comercial con nuestros vecinos del norte.

LA LLUVIA SOBRE MOJADO. LOS COMICIOS DE 1997

Las elecciones intermedias cambiaron radicalmente el equilibrio de fuerzas entre los
tres principales partidos politicos. Por primera vez en la historia del Congreso, el PRI
perdia la mayoria en la Camara de Diputados. Al desvanecerse el control en la Camara
de Diputados, el Presidente se vio obligado a forjar coaliciones con partidos de
oposicidn para garantizar los votos suficientes que le permitieran empujar las reformas.
El PAN, aliado natural a favor de los cambios econdmicos, sufri6é un traspié importante
en los comicios federales, ademds de quedar en tercer lugar en las primeras elecciones

para designar jefe de gobierno de la Ciudad de México. En 1997, el PAN logrd
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importantes triunfos a nivel local en Querétaro y Nuevo Leon, pero los resultados en la
eleccion federal y el tercer lugar en el Distrito Federal opacaron las victorias locales.
En contraste el PRD tuvo un desempefio en las urnas muy superior a lo esperado, al
lograr el triunfo en la capital de la Republica y obtener cerca de una cuarta parte de los
asientos en la Camara de Diputados.

La catastrofe financiera de 1995 fue uno de los factores principales para
explicar el comportamiento de los votantes durante el verano de 1997. En plena crisis, el
PAN capitalizo triunfos electorales en Jalisco y conservd el poder en Baja California.
Sin embargo, para 1997 las cosas cambiaron, el PRD cosechd con votos el sexenio de
confrontacién con el salinismo, en tanto que el PAN pag6 los costos de su asociacion
con el vilipendiado ex presidente. La alianza estratégica de Accion Nacional con el
gobierno anterior se revirtio en contra del blanquiazul, una vez que la economia entr6 en
problemas. La crisis de 1995, no so6lo afect6 al partido en el gobierno sino en alguna
medida también al PAN que aparecia como el coautor de la reforma econdémica. La
explicacion del desempeiio electoral del PAN en 1997 no se puede reducir a la
vinculacion politica con el gobierno de Carlos Salinas, pero tampoco se puede entender
sin ésta.

La extenuante negociaciéon para aprobar el presupuesto federal de 1998, que
incluia la conversion de los fondos del rescate bancario en deuda publica, debilito la
cohesion interna del grupo parlamentario del PAN. Los dirigentes de Accién Nacional
pusieron una agenda de puntos no negociables que condicionaban su participacion en la
aprobacion del presupuesto. El principal requisito que exigia el PAN al gobierno era la
renuncia de Guillermo Ortiz a la gubernatura del Banco de México, por su

responsabilidad politica en el manejo del rescate bancario. Después de insistir durante
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varias semanas en la dimisiéon del funcionario, el PAN vot6 a final de cuentas la
iniciativa presupuestal promovida por el gobierno federal, a pesar de que no hubo
cambios en la jerarquia del Banco de México.

La conversion de Fobaproa en IPAB provocd enconos al interior de Accion
Nacional y se cuestionaron los beneficios electorales de la colaboracion legislativa con
el gobierno. Los réditos en las urnas de una coalicion a favor del cambio estructural,
estan ligados al desempeino de las reformas en el campo econémico. En el afio 2000,
una vez que la economia recuperd la senda del crecimiento, el PAN logrd ganar la
presidencia de la Republica y obtuvo el porcentaje de votos mas alto de su historia.

El comportamiento de la economia y la debilidad politica del presidente fueron
los dos grandes factores que marcaron el impasse de la reforma econémica. La politica
del presidente Zedillo frente a su proyecto de reformas estuvo marcado por la
claudicacion a medidas de largo plazo para apostar por los beneficios de un gasto fiscal
tendiente al equilibrio y una reduccidn paulatina de la inflacion. El presidente Zedillo
tomo una estrategia defensiva para enfrentar las consecuencias de la crisis de 1995. Su
gobierno se caracterizd por la incapacidad para forjar acuerdos que le permitieran
reconstituir su base de apoyo politico. A pesar de que existia una plena identidad
ideoldgica del presidente con la reforma y se reconocia la importancia de su
continuidad, nunca se le prestod suficiente atencion a los mecanismos de negociacion
politica que harian posible los cambios en la economia. Carlos Salinas tuvo una vision
clara del fin y sus medios, en consecuencia aplicd una estrategia de construccion de
consensos para lograr sus objetivos. Un gobierno que pretende llevar a cabo un
complejo programa de reformas debe gozar de un so6lido liderazgo ante la sociedad y

capacidad de negociacion ante los distintos actores politicos.
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LA PERCEPCION SOCIAL DE LAS REFORMAS

Al terminar el sexenio de Carlos Salinas, los altos niveles de aprobacion presidencial se
reflejaban en una aceptacion sobre las virtudes de las reformas econdmicas. Las
primeras evidencias sobre las ventajas del TLCAN empezaron a mejorar la percepcion
de la opinidon publica a favor del proyecto econdomico del gobierno. Los sacrificios
sociales de las primeras etapas del proceso de estabilizacion parecian justificadas ante
los visos prosperidad que traia la asociacion comercial.

Mientras la economia marcho positivamente, la percepcion social sobre las
reformas de primera generacion fue favorable y por lo tanto, parecia mas asequible la
posibilidad de llevar a cabo una nueva etapa cambios durante el sexenio de Ernesto
Zedillo. Sin embargo, el efecto tequila cambid el paisaje, de un impecable cielo azul a
una de las tormentas mas severas que enfrentd la economia mexicana durante el siglo
XX.

A la sombra del error de diciembre y la sucesiva crisis bancaria se sent6 en el
sillon de los acusados al proceso de privatizacién que tuvo lugar durante el sexenio de
Carlos Salinas. Bajo los criterios de maximizar la recaudacion para las arcas del fisco, la
privatizacion de la banca desdefio la importancia de tener un sistema financiero eficiente
y bien capitalizado. Algo similar ocurri6 con la privatizacion de las carreteras del pais,
los estudios sobre la viabilidad financiera del proyecto no resultaron acertados y al final
el gobierno tuvo que inyectar fondos publicos para rescatar a la empresa concesionaria
de caminos. En el caso de los bancos, el costo del rescate fue muy superior al valor de

las ganancias fiscales obtenidas por su venta. El caso de la privatizacioén telefonica
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también fue objeto de severas criticas. El cambio del control de la empresa telefonica
del gobierno a manos privadas simplemente desarticulé un monopolio estatal para crear
uno privado. La idea sobre la privatizacién estaba fundamentada en maximizar los
ingresos fiscales, vendiendo caro las empresas, sin considerar la viabilidad y eficiencia
de sectores claves para el desarrollo de la economia nacional como lo son la banca, la
telefonia y el sistema de carreteras.

Al observar los resultados de las privatizaciones durante el sexenio de Carlos
Salinas, México quedd como un pais donde las buenas ideas son mal aplicadas. Para
amplios sectores de la opinidon publica, el simple concepto de privatizacion carga con
una connotacioén negativa dificil de borrar. Los errores en el proceso de privatizaciones
funcionaron como un lastre politico que colabord al fracaso de las iniciativas de
apertura eléctrica y petroquimica durante el sexenio de Ernesto Zedillo.

En Gran Bretafia, por ejemplo, la privatizacion de empresas publicas goz6 de un
importante apoyo popular porque amplios sectores de la sociedad obtuvieron beneficios
directos de la desincorporacion de empresas estatales. Margaret Thatcher fundé las
bases de una “sociedad de accionistas” en la que la bursatilizacién de las empresas
publicas, la venta de acciones a pequefios inversionistas, distribuy6 la propiedad entre
amplios sectores de la sociedad. Al iniciar el gobierno de Thatcher en 1979, 3 millones
de britanicos eran duefios de acciones, para 1991, afio de la renuncia de la dama de
hierro, la cifra llegd a 11.5 millones de personas participantes en el mercado de valores.

A diferencia de Gran Bretafia, las percepciones publicas en México definen a la
privatizacion como un mecanismo en el que “unos cuantos” reciben la propiedad de un

activo que antes “pertenecia a todos.” La privatizacidon no es interpretada como un
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mecanismo para hacer mas competitiva a la economia, sino como la pérdida de un
patrimonio, en la cual el gobierno apenas obtiene beneficios tangibles del proceso.
Avanzar la agenda de la reforma econdmica requiere de una enorme habilidad
politica para lograr que los potenciales enemigos de la propuesta se conviertan en
aliados del proyecto o al menos tiendan hacia una postura neutral. Para lograr esto es
necesario hacer explicitas las ventajas e intentar que los grupos con capacidad de veto
obtengan algln tipo de beneficio en el cambio de propiedad de la empresa. En el caso
de la privatizacion de Telmex, el sindicato se tornd en un aliado del proyecto cuando el
gobierno le ofrecido la compra de un porcentaje minoritario de las acciones de la
empresa. A diferencia de su antecesor, Ernesto Zedillo se aisldo de los principales
interlocutores involucrados en el proceso de reformas e intentd hacer los cambios desde
Los Pinos, sin escuchar las posiciones de las partes y cortejar sus consensos. La falta de
atencion a las vertientes politicas de la reforma econdémica origind el fracaso del
proyecto de cambios que fue presentado en el Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000.
La experiencia de ese sexenio puede ser un aprendizaje Util, una especie de manual de
como no actuar politicamente si se pretende llevar a cabo un complejo proceso de

cambios econdmicos.

OPORTUNIDADES Y DESAFIOS PARA UNA NUEVA EPOCA

El triunfo de Vicente Fox transformo la estructura tradicional del sistema politico
mexicano. La novedad de la alternancia en la presidencia de la Republica ha despertado

enormes expectativas sobre los cambios potenciales que depara el provenir. Al inicio de
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todo gobierno, el nuevo presidente cuenta con un capital politico practicamente intacto.
Sin embargo, la fuerza politica con que comienza el gobierno inevitablemente sufrird un
desgaste con el ejercicio cotidiano del poder. Uno de los retos mas grandes que puede
enfrentar un gobierno con legitimidad democratica es la aplicacion de un programa de
reformas que acarrean cierto grado de conflicto politico.

A diferencia de Ernesto Zedillo, Vicente Fox cuenta con el respaldo politico e
ideologico de su partido para llevar a cabo la estrategia de reformas. El futuro politico
del PAN esta inevitablemente atado a la suerte del nuevo presidente por lo que serd de
esperarse una fuerte cohesion de sus bancadas legislativas. Las reglas que organizan la
normatividad interna del Congreso presentan incentivos a la disciplina partidista y el
voto cohesionado, ya que los coordinadores de las fracciones cuentan con el control de
los recursos que permiten premiar o castigar el comportamiento de los legisladores. Asi
mismo, ante la imposibilidad de reelegirse, el futuro de la carrera politica de los
diputados y senadores depende de la buena relacién de estos con la dirigencia de sus
partidos. Si se llegara a aprobar la reeleccion en el Congreso, los liderazgos partidistas
perderian cierta supremacia sobre sus legisladores, ya que el futuro politico de estos
estaria mas vinculado a su desempefio frente a la mirada de los ciudadanos. La no
reeleccion sirve como un factor de control y unidad entre legisladores del mismo
partido, pero limita la posibilidad de que el Ejecutivo pueda negociar sus propuestas de
manera individual con cada senador o diputado.

El equipo encargado del proyecto debe tener una agenda secuencial de reformas
de tal manera que se pueda administrar el capital politico del gobierno y evitar que se
acumulen los conflictos. Una vez que se tenga claro el proceso secuencial de reformas,

se deben forjar alianzas politicas y coaliciones legislativas que acompaiien el ciclo de
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reformas. La temporalidad de las reformas y su relacion con los calendarios electorales
seran sin duda consideraciones relevantes para las dindmicas de negociacion politica.

Con un Congreso fragmentado, las propuestas de reforma deberan ser flexibles
para facilitar la formacion de coaliciones legislativas. La nueva etapa de cambios
enfrentard una importante oposicion desde el flanco izquierdo del espectro politico
mexicano. En varios paises de América Latina y Europa, los propios partidos de
izquierda entendieron la necesidad de reformar la economia y asumieron como propios
los preceptos que de ella se derivan. Sin embargo, el régimen de partidos en México no
cuenta alin con una alternativa de izquierda moderna y menos ideoldgica que retome las
banderas de la transformacion econdmica. La oposicion politica al gobierno puede
funcionar no sélo como veto al proyecto de reformas, sino que vera en el malestar de los
actores sociales una oportunidad de provecho electoral.

Los beneficios que genera la reforma se difuminan en amplios sectores de la
poblacion por lo que no existen ganadores claros, en cambio los grupos perdedores son
facilmente identificables y tienen mayor capacidad de movilizacion politica. El ejemplo
mas nitido de este proceso es la liberalizacion comercial, donde era practicamente
imposible organizar a los millones de consumidores que serian los principales
beneficiarios de la apertura comercial. En cambio, los empresarios que se oponian a la
apertura y los sindicatos contaban con métodos muy evidentes para ejercer presiones en
contra de la iniciativa. La facil identificacion de los grupos perjudicados permite la
formacion de coaliciones en contra de la reforma. Una coalicion politica anti-reformas
sera la plataforma de coaliciones electorales contra el partido en el gobierno.

El discurso del lider promotor de la reforma se debe basar en la dicotomia entre

dos futuros alternativos. Un primer escenario que se deriva de la inmovilidad politica,
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que tiende a generar resultados inciertos y decrecientes para la economia y un horizonte
de posibilidades que se abre con la ejecucion de las reformas econdmicas. La primera
fase de cambios en la economia provocd una mayor concentracion de la riqueza y un
aumento en las disparidades del ingreso, ambos fendmenos generaron el “consenso
negativo” de que las transformaciones en la economia fallaron. El nuevo consenso debe
partir no de que las reformas han fracasado, sino que sus beneficios estan mal
aprovechados. El consenso positivo se debe basar en generar una vision de la sociedad
a la que es posible acceder, si se llevan a cabo las reformas.”

En las circunstancias actuales de México serd necesario convencer sobre la
necesidad de las reformas a pesar de que la economia marcha a buen ritmo y no se
asoman los sintomas de una crisis transexenal. Resulta mucho mas facil apresurar un
consenso sobre la urgencia de ejecutar cambios en el contexto de una debacle financiera
que ante una etapa de aparente estabilidad. En la primera fase de reformas a la economia
mexicana, la evidencia empirica de que el rumbo era insostenible le brindd una
legitimidad irrefutable al proceso de reformas. La peligrosa tendencia del déficit fiscal y
el endeudamiento externo facilitaron las tareas de la desincorporacion de empresas, la
reduccion del gasto publico y la promocién de la apertura al exterior.

No es frecuente que un gobierno esté¢ dispuesto a enfrentar los conflictos
politicos que conllevan las modificaciones profundas a la economia, si no existen
peligros evidentes en caso de no hacer cambios. En 1982, el gobierno del presidente
francés Francois Miterrand se enfrentaba a un crecimiento acelerado en el déficit de las

finanzas publicas que podria poner a la economia de su pais al borde de una crisis fiscal.

> Joan M. Nelson, “Linkages Between Politics and Economics” en The Journal of Democracy, octubre de
1994, p. 155.
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Antes de que la situacion empeorara el gobierno socialista decidié dar un giro
importante a su politica de gasto e inici6 un recorte de subsidios, a pesar de que la
poblacion no reparaba en la urgencia de dichos cambios. Esta virtud de adelantarse a los
acontecimientos y girar a tiempo el timon permitié que Miterrand se reeligiera en 1988.

Mas alléa del contexto en que se encuentre la economia, los eventuales problemas
para avanzar una agenda de cambios se reducen en la medida en que la opinién publica
“interiorice” la necesidad de las reformas. En este sentido son muy relevantes las
herramientas simbdlicas y de comunicacion que utilice el gobierno para promover el
consenso social a favor de la reforma.

Durante el verano del ano 2000, la mayoria republicana en el Congreso de
Estados Unidos aprobd una reduccion de impuestos que a juicio del gobierno federal
pondria en riesgo la balanza fiscal. En plena campafa electoral, los republicanos
buscaron anotarse un punto frente a los votantes al promover una reduccién en la carga
tributaria. El presidente Bill Clinton decidi6 vetar la decision del Congreso en aras de
mantener la estabilidad presupuestal. En la conferencia de prensa donde anuncio su veto
a la iniciativa republicana, Clinton invitd a un grupo de bomberos que en esa época se
encontraban luchando contra una epidemia de incendios forestales en el centro de
Estados Unidos. Los apaga fuegos hablaron de la importancia del apoyo de recursos
federales para poder realizar su heroico trabajo.

El mensaje simbolico de Clinton era que una rebaja en los impuestos pondria en
riesgo varios programas de gobierno como el sistema de prevencion y combate de
incendios. Clinton explicO que gracias a las aportaciones de los contribuyentes
estadounidenses, los bomberos habian podido proteger la vida y la propiedad de sus

conciudadanos. Al final del dia, la iniciativa de los republicanos estaba archivada en el
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olvido y Clinton habia elevado sus niveles de aceptacion. Se requiere de un manejo muy
sofisticado de la comunicacién politica para que un presidente se oponga a una
reduccion de impuestos y ain asi mejore los margenes de aprobacion. Mas que una
anécdota frivola sobre el manejo de los medios de comunicacion, la experiencia de
Clinton demuestra la importancia de transmitir con claridad las razones de una decision
impopular. Sin embargo, no existen recetas infalibles para convencer a los actores
politicos, forjar un consenso sobre la reforma econdmica implica poner de acuerdo a la
sociedad sobre la mejor manera de para alcanzar la prosperidad.

El trabajo de convencimiento para persuadir a la opinion publica sobre la
urgencia de impulsar el segundo ciclo de reformas requiere de una estrategia politica
mucho mas sofisticada que en los cambios de primera generacion. Los beneficios de
metas como el control de la inflacion son més concretos y faciles de vender, que el
equilibrio entre los ingresos y los gastos del gobierno. Moisés Naim sefiala que por la
complejidad de las nuevas reformas no existe un soporte teorico tan evidente como para
la primera generacion de cambios. Existe mas evidencia empirica para demostrar la
conveniencia de impulsar la apertura comercial de una economia cerrada que explicar
las ventajas de un servicio civil de carrera en la administracion publica o de una reforma
judicial.

Vicente Fox enfrentara diversos obstaculos si decide hacer efectivo su mandato
por el cambio. El alto nivel de expectativas sobre las posibilidades de su gobierno, es
hoy una fuente de capital politico. Pero si los resultados y el desempefio no se ajustan a
las expectativas de la gente, el apoyo se puede tornar en frustracion y voto de castigo.
En un incipiente régimen democratico la ineficacia del gobierno deriva en una pérdida

de confianza en los partidos politicos como mecanismos de intermediacion.
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A mediados de los ochenta, la primera secuencia de reformas econémicas estuvo
motivada en buena parte por la necesidad de preservar el orden politico establecido.
Ahora el objetivo tampoco es distinto. La construcciéon de coincidencias entre el
gobierno y la oposicion, el entendimiento entre diversos actores politicos no solo hara
viable la puesta en marcha de las reformas econémicas, sino demostraria la viabilidad
practica de la democracia multipartidista. Un eventual éxito de las reformas, reflejado
en un desempeio econdmico positivo, ayudara a consolidar el sistema democratico que
tanto esfuerzo cost6 construir. El crecimiento econémico acelerado y sostenido sera el
mejor cimiento para mantener la certidumbre de los ciudadanos en las virtudes de la

democracia.
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IMPUESTOS Y CIUDADANOS
Luis Rubio

No hay pago de impuestos sin representacion; una demanda
politica. No hay representacion sin pago de impuestos, una
realidad politica.

Samuel Huntington

UN SISTEMA FISCAL IDEAL.

Los impuestos son un componente esencial en toda sociedad organizada. La vida en
sociedad cuesta: desde la construccion de infraestructura hasta el cuidado de las
fronteras de una nacion. Aunque hoy en dia practicamente nadie disputa la nocidon
misma de lo inevitable de los impuestos, hay poderosos argumentos filoséficos que
rechazan no s6lo la existencia de impuestos sino también la idea misma del gobierno.
Todos los tratadistas del contrato social, al margen de las profundas diferencias que les
caracterizan, coinciden en la necesidad del gobierno y, por extension, de los impuestos.
Rousseau, por ejemplo, afirmaba que el hombre s6lo puede ser libre en sociedad y que
la sociedad (y todo lo que de ésta se deriva) es mas que el conjunto de sus partes. Locke,
en el otro lado del espectro filoséfico, afirmaba que el hombre es libre por el hecho de
ser hombre y que utiliza esa libertad para incorporarse al contrato social a cambio de
proteccion a la propiedad, que es su objetivo primordial. El hecho es que, al margen de
los valores que uno sostenga y de los alcances que esté dispuesto a conferirle al
gobierno y, en general, a la vida en sociedad, éste entrafia consecuencias econdomicas. Y
esos costos tienen que ser sufragados por quienes son parte del contrato y, por lo tanto,

de la sociedad.
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A lo largo de la historia, todos los especialistas en impuestos se han
preocupado por tratar de responder a la pregunta ;cémo recaudar impuestos sin
distorsionar la creacion de riqueza? Como en sentido estricto esto es imposible, el
objetivo se debe centrar en como recaudar distorsionando lo menos posible.

El objetivo de recaudar impuestos sin distorsionar la actividad productiva tiene
un sentido muy preciso: la idea es que los individuos no vean afectada la manera en que
toman sus decisiones de trabajo o inversion por el tipo de impuestos que deben pagar.
Las distorsiones pueden ser de la mas diversa indole. Por ejemplo, si un electricista
decide no realizar una instalacién mas porque eso le llevaria a cambiar de estrato fiscal
o bracket (los rangos de ingreso a partir de los cuales se calcula la tasa de impuesto), el
impuesto estaria causando una distorsion en su proceso de toma de decisiones,
desincentivando el trabajo y, por lo tanto, la produccion, el empleo y la creacion de
riqueza. El solo hecho de que una persona tenga que pagar mas impuestos al generar un
ingreso adicional es en si distorsionante. Lo mismo ocurre cuando un empresario opta
por localizar una planta en otro pais para disminuir la carga fiscal, o cuando una
empresa dedica una enorme porcion de su tiempo a procurar maneras de disminuir sus
impuestos en lugar de mejorar la calidad de sus productos, incrementar sus ventas o
elevar la productividad de sus procesos.

Una estructura fiscal ideal deberia prescindir de toda recaudacion relacionada
con la creacion misma de riqueza porque casi cualquier accion en ese frente implica una
distorsion. Desde esta perspectiva, en un mundo ideal, lo que deberia ser gravada es la
riqueza ya existente, el patrimonio de las personas, para no incidir sobre el proceso de
su creacion, lo que afecta las decisiones de trabajo, ahorro e inversion. Sin embargo,

este camino ha probado ser, a lo largo de la historia, inviable, pues lleva a que las
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personas escondan su riqueza o a que la ubiquen en otra circunscripcion fiscal (en lugar
de utilizarla para mejores fines) y a que la autoridad tenga que hacer valuaciones sobre
la riqueza aparente, lo que entrafa enormes riesgos de inequidad, arbitrariedad, abuso y
corrupcion.

En la practica, hay dos maneras en que se puede lograr un sistema impositivo
ideal. Una es cobrando el impuesto directamente sobre el efectivo sufragado por las
empresas (en la forma de salario o pagos de clientes) y la otra es cobrarlo en la otra
parte del ciclo, al momento de consumir. Por lo tanto, si no se va a gravar la creacion de
riqueza (que usualmente se asocia con empleos y empleadores), se tendra que gravar al
individuo al momento de consumir. La conclusion de estos pasos basicos de analisis
conceptual es que el impuesto menos distorsionante (y, ademds, mdas equitativo y
progresivo) acaba siendo el que grava directamente el consumo.

Para gravar el consumo haria falta uno de dos impuestos distintos que, en el
fondo, son practicamente idénticos (aunque de entrada no lo parezca): un impuesto
sobre ventas, como el IVA, y un impuesto sobre el salario (e ingresos por trabajo) que, a
diferencia del ISR, podria ser fijo, con una sola tasa y sin complejidad en su
administracion. EI IVA que se aplica en casi todo el mundo es un impuesto al consumo
y no requiere mas explicacion. Por su parte, el impuesto al salario es en realidad un
impuesto al consumo porque el ciclo de vida de una persona es, a final de cuentas, un
ciclo de consumo: si en lugar de ver a un individuo de manera estatica en un momento
dado y mejor se observa su ciclo de vida, se constata que éste empieza consumiendo
mas de lo que gana (se endeuda), luego paga sus deudas y en el camino ahorra para
poder pagar el costo de sus ultimos anos improductivos. En otras palabras, la persona

consume todo (o casi todo) su ingreso a lo largo de su ciclo vital. Por esta razéon un
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impuesto al salario es, a la luz de toda la carrera salarial de un individuo, un impuesto
indirecto al consumo.

En suma, los impuestos ideales son aquellos que gravan el consumo porque son
los que menos distorsionan las decisiones de trabajo, inversion y produccion. Ademas,
los impuestos al consumo no s6lo son mucho menos regresivos de lo que cominmente
se cree, ante todo porque gravan mas al que mas consume, sino también mas
progresivos que las alternativas. La experiencia demuestra que los impuestos al ingreso,
que siempre se presentan como impuestos progresivos porque la tasa impositiva se
incrementa en la medida en que lo hace el ingreso, acaban siendo bastante regresivos
toda vez que las personas de mayores ingresos siempre encuentran maneras de
disminuir su pago, lo que lleva a que los diferenciales de tasas sean engafiosos. Es decir,

la progresividad del impuesto al ingreso es un mito.

LOS MITOS DE LA RECAUDACION

En conjunto, la carga fiscal de los mexicanos es mas o menos equivalente a la de paises
semejantes al nuestro. Sin embargo, donde México se distingue dramaticamente del
resto es en la estructura de la recaudacion. Con Europa, las diferencias son abismales:
mientras que la recaudacion en México fue de 16% del PIB en 1997, en Alemania la
cifra fue de 23.8% y en Francia de 23.2%, para no hablar de los paises nérdicos, donde
la recaudacion alcanza tasas cercanas al 40% del PIB. Sin embargo, no se puede perder
de vista que aquellas sociedades cuentan con sistemas de proteccion social, desempleo y

retiro que son muy costosos. Pero si uno observa las tasas de recaudacion de paises mas

28



parecidos al nuestro, como Colombia o Chile, las diferencias no son tan relevantes:
Chile recauda 17.4%, mientras que Colombia un 15.4% del producto. Desde la
perspectiva del ingreso agregado, la recaudacion en México parece normal. Las
diferencias comienzan cuando uno aprecia las fuentes de esa recaudacion: en el caso de
Meéxico, el petroleo representa un porcentaje muy elevado del ingreso gubernamental,
aunque mucho menor de lo aparente, ya que no mas de la mitad de la recaudacion por
este concepto se deriva de la produccion petrolera; el resto se refiere a impuestos, como
el IVA sobre gasolina, que los consumidores pagarian de cualquier manera. La
vulnerabilidad de las finanzas publicas reside mucho mas en la evasion, cualquiera que
sea su causa, que en su dependencia al ingreso petrolero.

Seglin las estadisticas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en 1997 el
Gobierno Federal recaud6 un monto equivalente al 16.0% del PIB, distribuido de la

siguiente manera:

INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL EN 1997
(COMO PORCENTAIJE DEL PIB)

INGRESOS TOTALES 16.0%

TRIBUTARIOS 8.74%
IMPUESTO SOBRE LA RENTA 4.3%
IMPUESTO AL VALOR AGREGADO 3.1%
IMPUESTO ESPECIAL SOBRE
PRODUCCION Y SERVICIOS 0.4%
IMPORTACION 0.6%
OTROS 0.5%

NO TRIBUTARIOS 7.26%
DERECHOS 5.23
HIDROCARBUROS 3.9%
IEPS GASOLINAS 1.08%
OTROS 0.29
PRODUCTOS 0.27
APROVECHAMIENTOS 1.76

FUENTE: DGPIICF, SHCP.
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Estas cifras muestran que poco menos de la tercera parte (5% del PIB) del ingreso fiscal
del gobierno (16% del PIB) proviene del petrdleo. En otras palabras, la recaudacion
fiscal sin incluir el petrdleo representa el 11% del PIB, cifra sensiblemente inferior a la
que caracteriza a paises como Chile y Colombia. La pregunta es como explicar las
diferencias.

Una buena parte, pero no toda, de las diferencias se explica por la evasion. Una
manera de calcularla es comparando la tasa de recaudacion en México con la de otros
paises. El promedio de recaudacion de los paises de la OCDE es de 27% del PIB,
mientras que la de México es de apenas 11% (cifra que excluye al petrdleo e impuestos
relativos a éste). Esta enorme diferencia puede explicarse de diversas maneras: unas
tienen que ver con los objetivos politicos de cada sociedad (en Francia, por ejemplo, el
gobierno es el gran proveedor de pensiones, servicios de salud, etcétera, lo que le lleva a
imponer tasas impositivas muy elevadas, mientras que en Estados Unidos ocurre lo
contrario: un amplio nimero de servicios, como el de salud, es en buena medida
privado, por lo que las tasas de impuestos son mucho menores a las francesas). Junto a
lo anterior, la mayoria de los paises europeos y otros como Chile imponen impuestos
muy elevados al consumo de gasolina, lo que explica otra parte importante de las
diferencias. Una segunda diferencia tiene que ver, simple y llanamente, con las
diferencias de riqueza entre las sociedades: una sociedad rica tiende a pagar niveles
mucho mas altos de impuestos que una pobre, por el simple hecho de que hay mas
riqueza (y, por lo tanto, mas de donde gravar). Una tercera razon reside en la evasion

fiscal. Finalmente, la cuarta tiene que ver con la eficacia del sistema fiscal en su
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conjunto: en la medida en que el sistema impositivo esté mejor estructurado e integrado
es mas simple el cumplimiento de las obligaciones fiscales y mas facil su fiscalizacion.

En forma desagregada, las diferencias en recaudacion se pueden explicar de la
siguiente manera. Mientras que el promedio de recaudacion de la OCDE es de 8% a 9%
por concepto de ISR para las personas fisicas, en México la recaudacion por este
concepto es de alrededor del 1.8%. Esta cifra es quizd la muestra mas patente de las
diferencias de ingreso entre los mexicanos y los demas miembros de la OCDE, pues
estos impuestos reflejan el nivel salarial.

Por lo que se refiere a las empresas, la recaudacion en México es de
aproximadamente del 1.9% del PIB, comparado con 3.5% de los paises de la OCDE. El
ingreso en este rubro se ha desplomado en buena medida por la mala administracion de
la autoridad tributaria y por las pérdidas causadas por la crisis de 1995; antes de esa
crisis, las cifras de recaudacion eran comparables a las de la OCDE, y con tasas
impositivas mas bajas. Es decir, el pais enfrenta un problema gigante de evasion, que
podria alcanzar hasta el 40% en este rubro especifico. La abrumadora mayoria de esa
supuesta evasion refleja la existencia de reglas complicadisimas que facilitan la elusion
fiscal, circunstancia que innumerables empresas aprovechan sin dilacion. Pero, sin duda,
hay un enorme numero de empresas medianas y pequeias que simplemente evade el
pago del impuesto. Como lo demuestra el caso chileno, un sistema fundamentado en
reglas menos complicadas y tasas mas bajas recauda mucho mas: ese pais percibe el 3%
del PIB por este concepto con un impuesto fijo del 15%. Esos niveles de recaudacion ya
fueron alcanzados en México en el pasado.

Finalmente, mientras que las naciones de la OCDE recaudan aproximadamente

el 10% del PIB por concepto de IVA (o similar), la recaudaciéon por ese concepto en
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Meéxico es de aproximadamente 3% del producto. Esta enorme diferencia, quiza la mas
significativa, es producto, esencialmente, de la manera en que estd construido el
impuesto en México. Mientras que en la mayoria de los paises de la OCDE el impuesto
se aplica de manera uniforme en todos los sectores y actividades (en la venta tanto de
bienes como de servicios), en el pais contamos con tres tasas distintas: 0% para
alimentos, medicinas, rentas y algunos servicios, como los médicos; 10% para la zona
fronteriza; y 15% para el resto de bienes y servicios. Esta diversidad de tasas, que
muchos politicos presentan como un logro “revolucionario”, en realidad constituye una
perversion, pues fomenta la evasion (por ejemplo, en la zona fronteriza norte se venden
muchos mas coches y partes automotrices por persona que en el resto del pais), pero
también porque destruye el propodsito del impuesto, reduciendo el potencial de
recaudacion. La evasion por este concepto se estima en 35%.

Si uno observa la recaudacion en su conjunto, la primera impresion que se
recoge no es errada: la abrumadora tajada de los impuestos y de lo recaudado es de
caracter federal: alrededor del 98% de los impuestos en México son federales y s6lo 2%
son locales y estatales. Esta cifra se compara con 43% para Canada, 42% para
Argentina, 37% para Brasil y 31% para Estados Unidos. De esta forma, parte del
problema recaudatorio que enfrenta el pais se origina en la complejidad inherente al
cumplimiento de las obligaciones fiscales y en la evasion simple y llana, pero parte
también tiene que ver con el hecho de que existe una extrema centralizacion politica que

se refleja en la politica de recaudacion fiscal.
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HACIA UNA REFORMA FISCAL

Una reforma fiscal integral tendria que partir de ciertos principios elementales: primero
que nada, que el gasto publico, el otro lado de la ecuacion tributaria, se sujete a
controles por parte de alguna entidad autébnoma (mas parecida al IFE en concepto que a
la Contraloria de la Federacion) de tal suerte que la ciudadania pueda tener certeza
respecto al uso correcto de los recursos, en tanto que los politicos se vean enfrentados a
una efectiva (pero también eficiente y no politizada) fiscalizacion en el ejercicio del
gasto publico.

Para resultar exitosa, la creacidon de esa entidad autonoma de fiscalizacion
tendria que venir acompanada de un cambio radical en el paradigma y estructura de
leyes y regulaciones que norman las decisiones relativas al ejercicio del gasto publico,
como la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos, la de Adquisiciones y
la de Entidades Paraestatales, pues todas ellas tienden a burocratizar las decisiones
gubernamentales, sin lograr una mayor transparencia en el ejercicio del gasto publico.
De hecho, la discrecionalidad que esta presente en esas leyes y regulaciones conlleva
una permanente arbitrariedad que igual puede llevar a que se solape una corrupcion
monstruosa, o a que se persiga penalmente a un funcionario honesto, pero politicamente
incoémodo. Mas comunmente, las regulaciones gubernamentales llevan a la paralisis de
los funcionarios honestos, en tanto que no frenan (pero si solapan) a quienes no lo son.
La reforma fiscal implicaria, necesaria y simultineamente, transparencia y fiscalizacion,
por el lado del sector publico, pero también un marco legal que favorezca una mayor

eficiencia en las decisiones.
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Una mirada a la relaciéon que guarda la recaudacion con la credibilidad de los
gobiernos en otros paises, nos dice mucho de la problematica mexicana. Los paises
cuyos ciudadanos confian en sus gobiernos tienden a presentar tasas mas altas de
recaudacion respecto a la meta fijada por el proceso legislativo y, viceversa, aquellos
paises cuyos ciudadanos desconfian de sus gobernantes muestran tasas muy bajas de
recaudacion. Paises como Argentina y México, en donde los ciudadanos manifiestan
poca confianza en la honorabilidad de los politicos, se caracterizan por un bajo
cumplimiento de sus obligaciones fiscales, mientras que paises (como Canada o Nueva
Zelanda) con alta credibilidad en la honorabilidad de sus politicos, experimentan niveles
mucho mas altos de cumplimento con el fisco. En funcion de esto, cualquier intento que
el proximo gobierno decida emprender en materia recaudatoria tendrd que partir del
reconocimiento de que la problematica fiscal del pais en el largo plazo no puede ser
resuelta con més impuestos, mayores tasas o una mejor fiscalizacion, sino mediante un
cambio radical en el comportamiento de los gobernantes. Es decir, para resolver el
problema fiscal del pais se requieren cambios reales en los incentivos e instituciones
dentro de los que opera la clase politica, de tal suerte que los politicos y funcionarios
publicos se ganen el respeto de la poblacion.

Otros de los principios elementales que deben guiar una reforma fiscal integral
son la universalidad, equidad, transparencia y eficiencia en la recaudacion. Aunados a
cambios profundos en el ejercicio del gasto publico, estos principios podrian sentar la
base para un acuerdo politico nacional respecto a la recaudacion fiscal. En ausencia de
ese pacto, la experiencia de la ultima década sugiere que cada sector y grupo de la
sociedad se va a dedicar a defender su interés inmediato (menos impuestos, mas

exenciones, etcétera) en lugar de contribuir a la elaboracion de un planteamiento que a)
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efectivamente reduzca el peso de los impuestos que pagan los sectores y personas que
en la actualidad soportan una proporcion desmedida de la carga fiscal; b) eleve la
eficiencia de la recaudacion; c) disminuya drasticamente la evasion fiscal; y d) amplie la
base de contribuyentes tanto por via de la incorporacion de nuevos individuos y sectores
al padron fiscal, como por medio de la eliminacion de prebendas y exenciones. La
aspiracion de alcanzar la modernidad, y una membresia en el llamado Primer Mundo,
no tiene viabilidad sin un cambio dréastico en los montos, pero sobre todo en la
estructura de la recaudacion fiscal.

El cambio de paradigma que estos conceptos implican es enorme. El gobierno
tendria que someterse a una disciplina férrea a cambio de cobrar impuestos; pero la
ciudadania tendria que pagar impuestos bajo reglas y mecanismos de disciplina como
los de cualquier otro pais en el mundo, del tipo que caracteriza a nuestros socios
comerciales en Europa y Norteamérica.

Que todo mexicano econdémicamente activo esté sujeto al pago de impuestos
sobre sus ingresos crea una sensacion de equidad e inevitabilidad que hoy no existe. La
universalidad en el pago de impuestos es un valor en si mismo. Todos, ricos y pobres,
deben cumplir con esa obligacion pues solo asi tendran la autoridad para exigir cuentas
al gobierno y hacer valer sus derechos en calidad de ciudadanos. Si el gobierno no esta
dispuesto a avanzar por esta senda, mejor seria acelerar el paso hacia un sistema basado
exclusivamente en impuestos al consumo —y, por supuesto, en el monitoreo de su
cumplimiento.

De esta manera es indispensable reconocer dos principios ineludibles, ambos
saturados de implicaciones. Por una parte, los impuestos tienen que ser equitativos, pero

no son, ni pueden ser, una fuente de igualdad social o econdémica. Es decir, los
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impuestos no son una via apropiada para resolver problemas ancestrales de inequidad.
La nocidon de cobrarle mas a los ricos porque son ricos, tiene problemas no sélo
constitucionales (porque todos los impuestos deben ser equitativos) sino practicos: los
ricos, en todo el mundo, utilizan sus recursos para encontrar maneras de disminuir su
carga fiscal o, simplemente, transfieren su riqueza a otra parte. En este sentido, los
impuestos deben ser concebidos para cumplir con una sola funcion: la de generar
ingresos al gobierno. La solucion de los problemas de pobreza y de desigualdad tiene
que venir por el lado del gasto y, sobre todo, como consecuencia de una estrategia de
desarrollo que, al articular incentivos, instituciones, regulaciones, educacion, desarrollo
tecnologico, gasto gubernamental y la iniciativa de millones de ciudadanos, genere tasas
elevadas de crecimiento econdmico, fuentes de empleo y, por ese medio, grandes
oportunidades de desarrollo individual. Es asi como a las personas que, por lo reducido
de su ingreso, hoy no son contribuyentes, pasarian a serlo, bajo el entendido de que la
politica social compensaria ese desembolso.

El otro principio que tiene que ser incorporado en la estructuracion de un sistema
fiscal mas eficiente y mas efectivo tiene que ver con el hecho de que México no es una
isla en la inmensidad del océano, sino una nacion cada vez mas estrechamente integrada
en los circuitos econdmicos, financieros y comerciales del mundo. Este hecho tiene una
consecuencia practica de enormes dimensiones: todas las empresas que comercian o
tienen vinculos econdmicos con otras naciones requieren de un sistema fiscal que les
permita evitar pagar impuestos dos veces, la llamada doble tributacion. Es decir, el
sistema fiscal mexicano debe ser razonablemente similar al de las naciones con quienes
se comercia o los empresarios mexicanos se encontraran con que los impuestos que

pagan en un pais no son acreditables en otro, lo que elevaria el costo de sus productos o
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servicios, en detrimento de su competitividad. La estrategia de recaudacion que el pais
decida emprender puede resultar en un esquema mucho mas simple, mucho mas realista
y eficiente del que hay, pero no puede ser dramaticamente distinto en concepto general.
Tiene que ser un mirror image del sistema fiscal de nuestros socios comerciales y de
inversion. La efervescencia en materia fiscal es casi universal; no hay razon para cerrar
la puerta a cambios fiscales que pudiesen tener acogida favorable en otros paises a pesar
de las diferencias existentes de entrada. En otras palabras, antes de cancelar opciones
seria deseable explorarlas.

La complejidad del fisco mexicano es indescriptible. Pero el origen de esa
complejidad yace en un lugar distinto al que tipicamente se reconoce. Parte de la
complejidad se deriva de los impuestos mismos, pero el principal problema reside en los
mecanismos disenados para mejorar la fiscalizacion que no hacen sino complicar (y
encarecer) el cumplimiento de las obligaciones fiscales. Aunque el nimero de
impuestos es menor al que tipicamente caracteriza a los sistemas fiscales alrededor del
mundo, su estructura muestra repetidos intentos por recaudar mas sin tener que ganar el
favor popular. El célculo del impuesto al activo, por ejemplo, es sumamente engorroso;
el célculo del impuesto sobre la renta empresarial es menos dificil que otros, pero se
torna complejo por la correccion inflacionaria que entrana; el régimen de prevision
social es dificil de administrar, se presta a corruptelas y lleva a una fiscalizacion
interminable. Lo ideal seria llegar al punto en que el llamado causante pudiese llenar
una sola hoja que no exigiera calculos complejos y con eso quedaran cubiertas sus
obligaciones fiscales. Pero el solo uso de la palabra “causante”, a diferencia de

“contribuyente”, muestra ya una actitud de relacion con la ciudadania.

37



Suponiendo que el problema politico de credibilidad y transparencia
(accountability) en el uso de los recursos publicos se resolviera (una suposicion
evidentemente heroica), la solucion integral al problema fiscal requeriria entonces de la
racionalizacion de los impuestos existentes (para hacerlos mas equilibrados), la
eliminacion de algunos de ellos y la simplificacion en el cumplimiento de todas las
obligaciones fiscales. Aun sin pacto politico de por medio, este camino es indispensable
pues, sin ello, problemas fundamentales —como el de la economia informal— son
imposibles de enfrentar. La economia informal, un problema de evasion o de excesiva
complejidad, como quiera uno verlo, demuestra fehacientemente que mas impuestos y
mayores o menores tasas no resuelven el problema. El problema reside en las
contradicciones presentes en el sistema fiscal, la arbitrariedad y la complejidad del

mismo. Sin enfrentar este trinomio, el problema fiscal es irresoluble.

COMENZAR POR EL IVA

Todos los esfuerzos que se hagan resultaran insuficientes en la medida en que no se
enfrente el problema del IVA. La solucidn a este entuerto no reside, como ha pretendido
el gobierno en los ltimos afios, en elevar las tasas cada vez mas, sino en eliminar la
diversidad de tasas.

A pesar de todos los argumentos que se han esgrimido en los ultimos afios,
algunos mas absurdos que otros, el IVA es, efectivamente, uno de los impuestos mas
equitativos y eficientes que existen. Pero, por su naturaleza, el IVA s6lo puede cumplir

eficazmente con su propodsito cuando existe una sola tasa, aplicable a todos los bienes y

38



servicios. Cuando en cada paso del proceso de produccion se paga el IVA descontando
el IVA anterior, la cadena productiva queda cubierta en su totalidad, lo que facilita tanto
el cumplimiento de la obligacion fiscal como su fiscalizacion. Por ello, cuando se
incorporan exenciones —como las de alimentos basicos, rentas o medicinas- el IVA deja
de cumplir su objetivo y acaba siendo otro impuesto distorsionante y distorsionado.
Algunos comerciantes se roban el impuesto; muchos proveedores de servicios —desde
carpinteros hasta consultores- simplemente viven en un mundo en el que el IVA no
existe “a menos de que quiera factura”. Obviamente, la igualacion de las tasas no
eliminaria todo el problema de evasion, pero permitiria avanzar en esa direccion sobre
todo porque haria mas fécil su fiscalizacion. Un IVA uniforme, asi sea con una tasa mas
baja que la actual del 15% serd mucho mas productivo en términos de recaudacion y
también mucho mas equitativo para la sociedad. El hecho es que el IVA recauda en
Meéxico muy por debajo de lo que deberia. La soluciéon no puede ser otra que la de
generalizar el impuesto, con una tasa uniforme, inferior a la actual para desincentivar la
evasion.

Lo importante seria que todas las transacciones en la economia fuesen gravadas
con un IVA igual. Esto sin duda afectaria a un nimero importante de mexicanos cuyo
ingreso se destina casi integramente a la adquisicion de bienes que hoy en dia estan
exentos del pago del impuesto (0 que pagan tasa cero). Para esas familias, la
eliminacion de la tasa cero del IVA sobre alimentos, rentas y medicamentos podria
implicar la elevacion de sus costos en una proporcion idéntica a la del impuesto por lo
anteriormente argumentado. La solucion a este problema no puede, ni debe, encontrarse
en exenciones o tasas de impuesto menores, sino en subsidios directos que compensen

la pérdida economica que entrafia la elevacion del impuesto. La tasa cero del IVA
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beneficia por igual a ricos y a pobres pero, por la distribucion del ingreso, son las clases
medias altas quienes mas consumen esos productos. Por ello, lo imperativo es unificar
la tasa del IVA y, a la vez, trabajar sobre el padron de la poblacion pobre del pais, a fin
de poder destinar subsidios en forma directa, como hace el Progresa, hacia la poblacion
directamente afectada, o indirecta, a través de créditos fiscales directos por medio del
ISR negativo a los asalariados.

De la misma manera, la acusada propension gubernamental a tratar de elevar la
tasa del IVA no tiene més viabilidad econdmica que su equivalente en el caso del ISR.
El IVA no puede ser muy alto porque inmediatamente comienza a incentivar la evasion,
ademas de que constituye un desincentivo al consumo y, por lo tanto, a la inversion. No
es casualidad que en la Union Europea, la Meca del IVA, la economia que mas crece y
que mas ha crecido por un mayor nimero de afos, es la que tiene una menor tasa del

IVA 'y, en general, de sus impuestos: el Reino Unido.

LA RENTA DEL IMPUESTO

Las tasas diferenciadas del ISR entre empresas y personas producen toda clase de
distorsiones y oportunidades para la evasion. En lugar de seguir ensanchando esa
brecha, lo urgente es avanzar en su eliminacion.

El Impuesto Sobre la Renta (ISR) a las personas fisicas es quiza el impuesto que
mas ha evolucionado en el curso del tiempo, sin que la recaudacion por este concepto
haya cambiado dramdticamente. A lo largo del tiempo, la tasa de este impuesto ha

fluctuado entre el 55% en los ochenta hasta el 35% hace unos afios y 40% ahora. El
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cambio de tasas ha generado desde repudio hasta jubilo entre los causantes, pero el
monto de recaudacion se ha alterado s6lo marginalmente. De hecho, lo mas significativo
fue que la reduccion de las tasas del 55% al 35% viniera acompafiada de un visible
aumento en la recaudacion de los estratos de mas altos ingresos, evidencia que confirma
la nocion de que mientras mas alta es la tasa impositiva mayor es el incentivo a evadir.

La experiencia mexicana de gravar el ingreso parece arrojar dos lecciones. La
primera es que la poblacion va a evadir el pago del impuesto tanto como pueda,
independientemente de la tasa del impuesto o las medidas de fiscalizacion. Quiza mas
importante, la experiencia demuestra que el burocratismo orilla al causante a la
informalidad y a la evasion. Evidentemente, una politica mas agresiva de fiscalizacion
tiende a reducir la evasion, en tanto que una tasa mas baja del impuesto tiende a
asociarse con un mayor cumplimiento de las obligaciones fiscales. Sin embargo, la
poblacion, en la medida de sus posibilidades, tiende a seguir el principio de la
simulacion: “hago como que pago porque el gobierno hace como que gobierna.” La otra
leccion que arroja la experiencia en materia fiscal es que la fiscalizacion es
extraordinariamente dificil y muy propensa a la corrupcion. Si bien algunas medidas de
fiscalizacion, como el impuesto al activo para las empresas, tienden a hacer mas
dificiles la evasion, la corrupcion y el célculo del causante en cuanto a las
probabilidades de ser atrapado y, en caso de serlo, de comprar su exoneracion, éstas
siguen dominando el panorama.

No cabe la menor duda de que tanto por la dificultad de fiscalizar a la poblacién
(y, no menos dificil, a los fiscalizadores), el gobierno mexicano deberia intentar
esquemas nuevos, mas creativos y, sobre todo, mas simples, que hagan mas sencillo el

cumplimiento, mas onerosa la evasion y mas legitimo el mecanismo fiscal en general.
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LA POLITICA DE LA REFORMA FISCAL

Para lograr una mayor salud fiscal es indispensable considerar el poder del ejemplo.
Nada gana mas adeptos que el ejemplo convertido en liderazgo efectivo. En nuestro
caso, el ejemplo tendria que venir del gobierno en dos modalidades. La primera, que no
por evidente es obvia, implicaria que el gobierno hiciera transparentes las cuentas
fiscales y que el trato que recibe un transgresor de la ley en el sector publico fuera
idéntico al que sufre un individuo particular. En este momento, una transgresion por
parte de un funcionario publico es manejada a través de un procedimiento politico y
politizado que permite que se conozcan publicamente los casos de solo aquellas
personas que no gozan del beneplacito del gobierno en el momento en cuestion. Todos
los demas, en el remoto caso de que sean sancionados, reciben una amonestacion en
privado. Esto contrasta fuertemente con el escarnio publico que se ejerce contra un
evasor de impuestos. Para esto seria necesario que desaparezca la Contraloria de la
Federacion y sea substituida por una instituciéon auténoma que fiscalice al gobierno y
rinda cuentas al Congreso. La segunda modalidad consistiria en disefiar una estrategia
de fiscalizacion que persiga disminuir la evasion a través de un efecto demostracion,
pero en sentido opuesto al que tradicionalmente se ha empleado. A la fecha, la estrategia
favorita de las autoridades fiscales ha consistido en atacar sectores, con el objetivo de
atemorizar para inducir al cumplimiento al resto de los miembros del sector; de esta
manera, se inician auditorias contra algunos médicos, algunas tiendas de espafioles,

algunos empresarios judios del ramo textil y asi sucesivamente, con el propdsito de que
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todos los demds en cada uno de esos gremios se asusten y respondan regularizando sus
cuentas. Nada de malo en esta estrategia, excepto que siempre acaba siendo percibida
como injusta y casual y, por lo tanto, fallida en cuanto a lograr que el cumplimiento de
las obligaciones fiscales se torne en algo permanente. Una mejor estrategia seria la de
abordar sectores en los que el fisco tiene muchas reticencias: por ejemplo, la SHCP ha
desarrollado argumentos convincentes en el sentido de que seria mucho mas costoso
para el fisco regularizar a una infinidad de participantes en la economia informal que
dejarlos operar como lo han venido haciendo. Desde el punto de vista del célculo costo-
beneficio de una auditoria, es perfectamente plausible el argumento; sin embargo, ese
calculo no mide el costo del efecto ejemplo que se lleva toda la sociedad por el hecho de
que alguien —un flagrante evasor, asi sea pequefio- no sea fiscalizado. Todo mundo
conoce una infinidad de ejemplos -electricistas o plomeros, comerciantes o jugueros,
mecanicos y proveedores de servicios diversos- que simplemente no pagan impuestos,
que ni siquiera tienen un RFC. El hecho de que no se les persiga como politica de la
SHCP constituye un pésimo principio al concepto mas elemental de equidad,
independientemente de que el efecto fiscal de regularizarlos pueda ser pequefio (lo que
no siempre parece evidente) o incluso negativo para el erario.

Un segundo paso que podria contribuir a una mayor salud fiscal consistiria en
universalizar el pago de impuestos desarrollando asi una cultura de la obligacion fiscal.
Un buen principio para lograrlo podria ser el que todos los mexicanos con ingresos, asi
sean muy bajos, tuvieran que hacer una declaracion fiscal anual. El costo
administrativo de recibir y procesar millones de declaraciones sin duda seria enorme,
aunque, como se ha comenzado a hacer en Brasil, esto se podria realizar por medio de

Internet, con una gran reduccion de costos para ambas partes; en todo caso, si se acepta
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la premisa de que los impuestos son una de las contrapartes de la ciudadania, el
principio de equidad y también el de educacion fiscal deberian ser prioritarios. Claro
que, para avanzar en este plano, el gobierno primero tendria que abandonar la nocién de
los mexicanos como subditos y comenzar a aceptarlos como ciudadanos, en el mas
amplio sentido de la palabra, pero ese es otro asunto.

Los impuestos son la gasolina que hace funcionar al gobierno; pero sin
representacion popular y transparencia en el uso del dinero y el ejercicio del poder, todo
ciudadano va a hacer lo posible por evadir el pago de impuestos. En este sentido, los
impuestos y la democracia, los impuestos y el voto, son dos caras de una misma
moneda. Parte del problema que el pais enfrenta en el rubro de la recaudacion reside en
que este binomio nunca ha operado: los mexicanos hacen como que pagan y el gobierno
hace como que es responsable. La eliminacion de esta contradiccion solo serd posible en
la medida en que ambas partes cambien la ecuacion, en que se construya un pacto social
que obligue al gobernante a responder de sus actos ante la poblacion y que la poblacion
se vea obligada a pagar impuestos porque asi lo exige su responsabilidad (y, sin duda,
los mecanismos de fiscalizacion gubernamental que, en ese contexto, se ejercerian con
plena legitimidad democratica). El nivel de gobierno en el que semejante pacto debe
comenzar a operar es, casi por definicion, el nivel local. Es ahi donde debe iniciarse la
revolucion fiscal porque es en ese nivel en el que las autoridades y los ciudadanos
pueden interactuar de manera directa y sin misericordia. Esto, sin duda, choca con
nuestra historia y tradicion, pero es precisamente por ello que ahi debe comenzar. Los
estados y municipios siempre han encontrado mas fécil acudir al gobierno federal para
demandar recursos adicionales que cobrar impuestos, en buena medida porque de esa

manera no tienen que ser responsables ante la poblacion. En este sentido, una verdadera
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reforma implicaria modificar el articulo 125 constitucional para otorgarle facultades
tributarias al municipio, rompiendo con ello el circulo vicioso de los ultimos afios. Si la
democracia va a asentarse en México tiene que romperse el circulo vicioso al nivel mas
cercano a la poblacion, donde la consumaciéon de un pacto entre ciudadania y
gobernantes es mas facil de alcanzarse.

Por otro lado, un crecimiento en la recaudacién inevitablemente vendria
acompafiado de un cambio politico de grandes magnitudes. A menos que el gobierno
esté dispuesto a emplear la bayoneta para mejorar la recaudacion, el ingreso fiscal
crecera s0lo en la medida en que los mexicanos reconozcan la legitimidad del
gobernante y sean capaces de hacer uso de sus derechos, como el de exigir cuentas por
el uso de los fondos recaudados. El ingreso y la rendicion de cuentas son dos principios
inexorablemente vinculados. Puesto en otros términos, la revolucion politica atraviesa
la fiscal, y viceversa.

Desde una perspectiva fiscal, lo anterior implicaria comenzar a invertir,
literalmente, la estructura fiscal (y politica) que ha dominado al pais desde el fin de la
Revolucion o sea, a darle la vuelta a la logica politica actual. Es decir, implicaria
comenzar a abandonar el centralismo o debilitar su columna dorsal, la del dinero, para
construir una estructura politica y fiscal descentralizada. Una parte importante de los
impuestos se recaudaria a nivel local, comenzando por impuestos que en el pais han
sido irrisorios si se comparan con otras naciones, como el del predial, y el agua se
cobraria a costo (en lugar de ser brutalmente subsidiada como ahora). El gobierno
federal se concentraria en impuestos generales, como el IVA (que podria pasar a ser
mucho mas relevante en la recaudaciéon de uniformarse en una sola tasa a nivel

nacional) y el ISR. Pero mas alla de los impuestos especificos, la clave de un cambio de
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esta magnitud no reside en quién administra qué impuestos, sino en el hecho de que se
desarrollen los cimientos para una nueva estructura politica, conformada a partir de
pactos explicitos y virtuales entre los gobernantes y la ciudadania donde cada uno
asume las funciones y responsabilidades normalmente asociadas con el ejercicio de la
democracia. Por supuesto, no todos los estados y municipios del pais avanzarian de la
misma forma o a la misma velocidad en este esquema. Sin embargo, dentro de un marco
de incentivos bien concebido, el hecho de que algunos lo hicieran crearia un ambiente
de sana competencia. No es casualidad, por ejemplo, que algunos de los municipios
mejor administrados del pais sean aquellos en que ha existido alternancia de partidos en
el poder. Un cambio en el paradigma de la administracion fiscal permitiria que se
multiplicara el nimero de municipios con esa calidad de administracion. En ausencia de
un pacto de esa naturaleza, y de la transparencia de que vendria acompafiado, es
irrelevante quién administra los impuestos y, por lo tanto, la recaudacion seguird siendo
irrisoria: los impuestos seguiran siendo percibidos como ilegitimos por la poblacién vy,
por lo tanto, ésta pagara tan poco como sea posible.

(Cuantos impuestos tiene que haber? ;Cudl es el nivel “6ptimo” de recaudacion?
Estas preguntas no tienen una respuesta unica. Cada sociedad decide lo que espera que
su gobierno le provea y qué va a proveerse a si misma. En algunas ocasiones, la
diferencia reside en preferencias politicas o ideoldgicas, en otras yace en la experiencia
del pasado. Sea como fuere, hablar de impuestos es hablar de la funcion del gobierno y
eso implica un acuerdo entre la sociedad y el gobierno, entre los partidos politicos y los
ciudadanos. Pretender gastar mas o elevar los impuestos sin ese pacto va a llevar al
mismo callejon sin salida en que hemos estado por décadas. Hay que empezar por el

principio: reconocer lo que somos, aceptar las debilidades y atributos de la estructura
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que hoy nos gobierna y, a partir de ahi, establecer el acuerdo politico que haga posible
construir un futuro mejor.

Para concluir no sobra reiterar un argumento que, implicita o explicitamente, ha
sido planteado una y otra vez: los impuestos son un medio y no un fin en si mismo. Pero
en la mentalidad de nuestros gobernantes los impuestos son, como el diezmo, una
obligacion sin mas, sin la menor consideracion. Mientras esa concepcion no cambie,
mientras la ciudadania no logre convertirse en una contraparte aceptada por los
gobernantes, los mexicanos seguiremos haciendo como que pagamos y el gobierno hara

como que gobierna. Nada nuevo bajo el sol.
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FEDERALISMO FISCAL®

Alberto Diaz Cayeros

IMPORTANCIA Y RETOS DEL FEDERALISMO FISCAL

El federalismo fiscal se relaciona con temas cruciales para el desarrollo del pais, tales
como la transparencia en el uso de recursos publicos, el proceso de descentralizacion, la
politica educativa, la pobreza, e incluso la redefinicion del pacto politico, en un contexto
de alternancia partidista a nivel federal. El funcionamiento del federalismo fiscal es
clave para el éxito o el fracaso del desempefio del proximo gobierno federal. Las
decisiones que se negocien y se tomen en éste ambito pueden facilitar cambios y
contribuir a asegurar la gobernabilidad o provocar nuevas tensiones politicas.

El principio basico que debe guiar la mision del federalismo del proximo siglo
es, en palabras de Tom Courchene’: “disefiar una infraestructura socialmente inclusiva e
internacionalmente competitiva que permita, de manera sostenible, que todos los
[mexicanos] tengan igualdad de acceso para desarrollar, aumentar y emplear sus
habilidades y capital humano dentro de [México], permitiéndoles de ésta manera ser
ciudadanos completos dentro de la sociedad [mexicana] y la sociedad global en la era de

informacion”.

% Agradezco a Steve Webb por comentarios a una version previa de este texto y a Jacqueline Martinez por los
comentarios, correcciones y anotaciones sobre este texto, y las estimulantes discusiones que a lo largo de los
afios hemos tenido sobre el tema. Las ideas del texto son de ella tanto como mias, aunque por supuesto que
los errores son exclusivamente responsabilidad propia.

" Tomas Courchene, 4 State of Minds, Queen’s University, Ontario, Canada, 2000.
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En la constitucion mexicana, a diferencia por ejemplo, de la canadiense o la
alemana, no existe ninguna consideracion sobre los beneficios que el federalismo debera
generar para sus habitantes. Esta plasma de facto una profunda desconfianza hacia los
estados. La reforma al federalismo mexicano no es otra que pasar de un sistema que
solo se preocupa por los limites del poder central y el de los estados, a otro cuyo eje
principal sea el pacto social entre una gran diversidad de mexicanos.

Desde esta perspectiva y tomando en cuenta las condiciones del nuevo orden
mundial, caracterizado por la globalizacion de la producciéon y la revolucion del
conocimiento y la informacion, los temas centrales en los que el federalismo fiscal debe

incidir son las siguientes:

1) asegurar la competitividad internacional de cada localidad, por medio de la
provision de infraestructura basica que mejore los flujos de bienes, de servicios, de
capital y de informacion, de tal manera que se aprovechen las oportunidades para el
crecimiento econdémico que ofrece el comercio internacional;

2) atender el fenémeno de la pobreza, que se presenta de forma diferenciada en las
regiones del pais y, sobre todo, mejorar el servicio de la educacion, de tal manera
que se igualen las oportunidades y se generen capacidades bésicas en las regiones
mas atrasadas para que éstas puedan acceder al desarrollo;

3) hacer que los gobiernos locales se vuelvan responsables por el propio desarrollo

econdmico y social de su localidad.

Es importante resaltar que, aun y cuando se resuelvan satisfactoriamente estos tres

problemas, el federalismo no es la panacea que resolvera todos los problemas del pais.
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No obstante, su virtud radica en que puede sustituir el orden politico centralista que de
facto existi6 en las ultimas décadas aminorando los riesgos de inestabilidad, asimilando
la diversidad y encontrando acuerdos y arreglos politicos y econémicos que permitan el
crecimiento y el desarrollo del pais en su conjunto. Uno de estos arreglos es sin duda la
distribucion de recursos publicos entre los diferentes niveles de gobierno.

Cualquier propuesta de solucion a los problemas del federalismo fiscal que
actualmente aquejan a nuestro pais, tendrd que modificar tres aspectos del marco
institucional: primero, el desequilibrio vertical, es decir, la enorme dependencia de los
gobiernos estatales y municipales de las transferencias federales, sean éstas
condicionadas (aportaciones) o no condicionadas (participaciones). Es importante tener
presente que la autonomia estatal o municipal depende en buena medida de que estos
gobiernos sean capaces de generar ingresos propios de forma constante y creciente.

Segundo, el notable desequilibrio horizontal, es decir, la desigualdad en el
monto de las aportaciones y participaciones que recibe cada estado y municipio. El
problema de dicho desequilibrio no radica en que un sistema federal deba asignar la
misma cantidad de fondos a todos sus integrantes —ninguno lo hace—, sino que la actual
distribucion de aportaciones y participaciones es irracional desde el punto de vista de
que estados y municipios en iguales condiciones y circunstancias, reciben transferencias
radicalmente distintas.

Hay que tomar en cuenta que la asignacioén de los recursos publicos dentro del
arreglo federal debe cumplir dos objetivos. Por un lado, debe proveer incentivos para
que los gobiernos locales impulsen un mayor crecimiento en el estado o region vy,
ademads, se desempefien con mayor responsabilidad en el uso de los recursos publicos.

Por el otro lado, un buen mecanismo de distribucion de los ingresos publicos entre los
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niveles de gobierno (sistema de participaciones y aportaciones) debe retribuir el
esfuerzo fiscal y econdmico de los estados y al mismo tiempo compensar a los estados
que padezcan mayor marginacion.

Tercero, la ausencia en la rendicion de cuentas (accountability) y la falta de
transparencia en el quehacer de los gobiernos subnacionales que se deriva, entre otros,
por el hecho de que la informacion que existe actualmente resulta insuficiente para
evaluar el desempefio gubernamental en ese nivel de gobierno. Seria importante conocer
sus avances en términos de provision de bienes publicos y en lo que se refiere a la

generacion de recursos propios.

ALTERNATIVAS PARA UNA REFORMA FISCAL

La concentracion de la potestad tributaria en manos del gobierno federal en México es
muy elevada. A diferencia de paises como Estados Unidos, Alemania, Canada o Suiza
que concentran a nivel federal 60% de los ingresos tributarios, México centraliza 80%
de los mismos. Por esta razén, cualquier propuesta de cambio debera incluir la
devolucion de algunas fuentes impositivas a los estados y municipios.

Los impuestos mas viables para ser administrados por los gobiernos locales son,
en orden de creciente dificultad para su administracién, los impuestos sobre la
propiedad, los de ventas y produccion de bienes especificos (excises), el impuesto
general a las ventas (incluyendo el del valor agregado), la renta de las personas fisicas, y

la renta de las empresas (incluyendo impuestos a los activos y el capital). Los impuestos
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sobre el comercio exterior, las transacciones financieras o la explotacion de recursos
naturales deben permanecer en el &mbito federal.

Los municipios en México ya tienen control formal sobre los impuestos de
propiedad inmobiliaria. Sin embargo, la mayoria de los municipios urbanos distan
todavia de tener la capacidad o los recursos para realizar o contratar los levantamientos
catastrales y con ello generar la informacidén pertinente para recaudar de manera
eficiente los impuestos. Esta situacion coloca a los municipios a merced de los
gobiernos estatales que si estan en posicion de financiar la realizacion de estos servicios.
La produccion de informacion de la cual depende la generacion de los ingresos propios
del municipio pasa a ser un tema de la agenda del gobierno estatal, sino es que hasta un
mecanismo de control.

A pesar de que existe esta situacion a nivel municipal, el problema de los
municipios respecto al federalismo fiscal no se refiere a cuestiones de potestad
tributaria. Los trescientos municipios mas desarrollados del pais cuentan con un
potencial de ingresos propios similar al que existe en otros paises del mundo. Sin
embargo en los municipios mas rurales y marginados, si se existe una seria limitacién
en lo que se refiere a la posibilidad de generar ingresos propios. La mayoria de estos
municipios cuenta con grandes proporciones de tierras comunales, en las cuales no estan
definidos los derechos de propiedad y que por lo tanto no pagan impuestos. Si se
pretende fortalecer las exiguas finanzas de los municipios mas pobres, se tendria que
explorar la posibilidad de establecer un pago minimo de impuesto predial rural sobre los
ejidos.

El tema fundamental de asignacion de impuestos se encuentra en el ambito

estatal. Los estados solamente controlan el impuesto de ndminas, los impuestos sobre la
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tenencia de automodviles de mas de diez afios, y unos cuantos impuestos mas de poco
monto. Ademas, reciben directamente del gobierno federal participaciones por la
totalidad de lo recaudado por concepto de la tenencia federal en automoviles de menos
de diez afios, y el impuesto sobre automoviles nuevos. Si bien los estados pueden
utilizar los recursos de estos ultimos dos impuestos sin condicidon alguna por parte del
gobierno federal, son transferencias federales, pues los estados no controlan las tasas,
sujeto o bases de dichos impuestos. Todos esos impuestos juntos representan una parte
minima de la hacienda estatal: en la mayoria de los estados, menos del 20 por ciento de
sus presupuestos.

Dadas las carencias de los estados en términos de recursos propios es imposible
esperar que los gobiernos estatales tengan una incidencia significativa en el desarrollo
de su region. Los impuestos que potencialmente se pueden devolver a los estados son el
de ventas generales y sobre productos especificos y el de la renta de las personas fisicas,
incluyendo la posibilidad de eliminar el impuesto de ndominas integrandolo al de la
renta. En otras palabras, el impuesto sobre la renta de personas morales, el impuesto a
los activos, o los impuestos sobre los recursos naturales, deben permanecer en el
gobierno federal; y el cobro de los impuestos sobre la propiedad inmobiliaria debe
permanecer bajo la responsabilidad de los gobiernos municipales.

Una reforma en la asignacion de impuestos que beneficie a los gobiernos
estatales se presenta como inevitable. Seria recomendable comenzar por transferir
cabalmente la tenencia federal y el impuesto sobre automoviles nuevos (ISAN) a los
estados, y contemplar la devolucion de algunos impuestos especiales (IEPS), sobre
gasolinas, tabaco, alcohol y cerveza. En el mediano plazo y tomando en cuenta el

desempefio de los gobiernos estatales como recaudadores, seria posible pensar en un
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impuesto sobre la renta a las personas fisicas que podria ser manejado a este nivel de
gobierno, sobre todo si se integra con el impuesto de ndminas ya existente. Existen
también experiencias en donde el impuesto al valor agregado puede funcionar a nivel
estatal, si se integra un fondo compensatorio en la linea de la propuesta Varsano-
McLure.®

El problema fundamental de los impuestos estatales al valor agregado es que si
existen tasas diferenciadas por estado, el tratamiento fiscal de los productos que se
trasladan de un estado a otro en el proceso de produccion se vuelve problematico. Ain
mas grave, si existe un IVA a tasas diferenciadas por estado se puede generar el
fenomeno de “migracion de facturas”, como sucede en Brasil, en que los productores
simulan transacciones interestatales para aprovechar las tasas de IVA mas bajas, sin que
esto refleje la actividad econdémica real. La propuesta de Varsano y McLure consiste en
crear un IVA compensatorio que se aplica s6lo en el caso de las transacciones
interestatales y que es recaudado y participado a los estados por el gobierno federal.

Dentro de la asignacién de impuestos se debe tomar en cuenta que existe una
amplia gama de posibilidades para que los estados puedan, en el margen, afectar o
controlar la manera como dichos impuestos funcionan. Se puede contemplar la
devolucion total a los estados, pasando por la administracion conjunta de impuestos

estatales, la administracion federal de impuestos en que se comparta la tasa, hasta la

¥ Véase la discusion del IVA compensatorio en Alberto Diaz Cayeros y Charles McLure “Tax Assignment”
en Marcelo Giugale y Steven Webb, editores, Achievements and Challenges of Fiscal Decentralization,
World Bank, Washington, D.C., 2000; y la propuesta original de Ricardo Varsano “Subnational Taxation and
Treatment of Interstate Trade in Brazil: Problems and a Proposed Solution” en Shahid Javed Burki y
Guillermo E. Perry, editores, Decentralization and Accountability of the Public Sector, Proceedings of the
Annual World Bank Conference on Development in Latin America and the Caribbean, 1999, World Bank,
Washingron, D.C., 2000.
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creacion de un oOrgano auténomo para la administracion tributaria de estados y
federacion.

Lo importante es que se cree espacio fiscal para que los estados asuman mayores
facultades tributarias acompanadas con una mayor responsabilidad frente a la
ciudadania en el ambito fiscal. Por ello, en un primer momento, lo mas viable sera
utilizar tasas compartidas sobre impuestos unicos, que se basen en el principio de
destino. Se puede crear, por ejemplo, una tasa compartida en el impuesto a las bebidas
alcoholicas (o el tabaco, o la cerveza, o la gasolina). Esto implicaria dividir la tasa
actual del impuesto especial sobre produccion de bebidas alcoholicas en una tasa federal
y otra estatal. La tasa estatal podra estar diferenciada por estado, estableciendo, sin
embargo, rangos minimos y maximos en la misma. Sin embargo, para que esto pueda
funcionar, el impuesto actual se tiene que convertir en un impuesto causado no en la
etapa de produccion, sino en la venta de las bebidas (el principio de destino), pues de lo
contrario las asignaciones a los estados responderia a la base industrial de este sector
localizada en cada estado, y no a los consumos que de hecho se realizan. Otro ejemplo
en donde se pueden tener tasas compartidas es en el impuesto sobre la renta de personas
fisicas, en que se puede asegurar un sistema mas neutral y poco distorsionante, en la
medida en que se establezca una base similar en todos los estados, pero que puedan
haber diferentes tasas y niveles de progresividad en las tarifas en cada estado.

Con esto se buscaria un cambio “gradual”, incentivando a los estados a asumir el
riesgo de irse independizando de la federacion a la vez que incrementan la proporcion
de sus recursos propios con respecto a las participaciones federales. Esto, ademas,

evitaria generar tensiones politicas serias.
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De cualquier manera, la redistribucion de facultades tributarias tiene que ir
acompafiada de incentivos que maximicen el potencial recaudatorio de los gobiernos
estatales y de responsabilidad y responsividad con respecto a la ciudadania
(accountability) en lo que se refiere al uso de los recursos publicos. En la actualidad
existen grandes disparidades al respecto. En lo que se refiere al potencial recaudatorio a
este nivel de gobierno, el gobierno del D.F. recuada por concepto de predial
aproximadamente medio punto de su producto estatal bruto (PEB), mientras que el
gobierno de Campeche recauda por este mismo concepto tan sélo el 0.04 por ciento de
su respectivo PEB. Hay que tomar en cuenta, por supuesto, que detras de estos nimeros
se esconde la precariedad de municipios que, al menos a mediano plazo, parecen estar
condenados al subsidio federal por las limitantes institucionales que existen para
generar recursos propios.

Por ejemplo, en Oaxaca, existen aproximadamente 1600 ejidos y comunidades
que representan 85% de la superficie del estado. Esto significa que no existen derechos
de propiedad individuales que generen ingresos por cobro de predial en 85% del estado
que concentra el mayor nimero de municipios (570). En otras palabras, este territorio
no representa una fuente de ingresos propios para los ayuntamientos que lo rigen, dado
el marco legal vigente. Por supuesto que un cambio al régimen ejidal podria modificar
esto, pero lo importante es resaltar la gran heterogeneidad municipal.

Si la politica publica del federalismo fiscal no distingue la desigualdad que
existe en la capacidad recaudatoria de los municipios, dicha diferenciacion ocurrird, de
todas maneras y se traducira en un desarrollo cada vez mas desigual.

Al margen del hecho de que los colores politicos de los gobiernos condicionan el

grado de esfuerzo fiscal que realizan, el problema fundamental estd en que los sistemas
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de transferencias contienen incentivos perversos que no propician el esfuerzo en la
recaudaciéon de impuestos propios. El Distrito Federal sélo mejoré su recaudacion
cuando los coeficientes de las participaciones que le correspondian empezaron a
reducirse. De esta manera, si no se modifican los incentivos del sistema de coordinacion
fiscal, una asignaciéon de mdas impuestos a los gobiernos subnacionales no generara
resultados positivos para el federalismo como un todo.

Los fondos mas importantes para las finanzas de los estados son el Fondo
General de Participaciones (FGP) y el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica
(FAEB). Cualquier propuesta de reforma al federalismo fiscal debera centrarse en estos
dos fondos. Idealmente, el FGP deberia reformarse reduciendo la recaudacion federal
participable en la medida que se asignen impuestos a los gobiernos subnacionales, y
cambiando los criterios de asignacion entre estados, dando un mayor peso al elemento
resarcitorio, reduciendo los efectos inerciales y poblacionales que distorsionan la
intencioén de premiar con participaciones el esfuerzo de recaudacion del gobierno local.
El FGP no debe ser un instrumento de redistribucion entre los integrantes del pacto
federal. Para el caso del FAEB, se debe gradualmente pasar a una asignacion equitativa
por educando, en la cual se premie, en el margen, el esfuerzo educativo propio que
realicen los estados.

Adicionalmente, se debe crear un fondo de igualacién que permita que la base
fiscal de los estados se encuentre por encima de un piso minimo.” Este piso minimo no

debe desmotivar el esfuerzo fiscal en el margen, para los estados que puedan estar por

? Véase la propuesta de Thomas Courchene y Alberto Diaz Cayeros, “Transfers and the Nature of the
Mexican Federation” en Marcelo Giugale y Steven Webb, editores, Achievements and Challenges of Fiscal
Decentralization, op. cit.
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encima del mismo. Por ello, es fundamental que una propuesta de fondo de igualacién
venga acompanada por una efectiva devolucion de impuestos a los gobiernos estatales.

Al controlar bases fiscales propias, aun y cuando un estado pudiera no conservar
el cien por ciento de la recaudacion (como, por ejemplo, en el caso de un impuesto con
tasas compartidas entre estados y federacion), el esfuerzo fiscal es premiado con una
mayor retencion que la generada por un sistema de participaciones. Esto se debe a lo
que Barry Weingast y Maite Careaga'® llaman la ley de 1/n: la retencién local del mayor
esfuerzo fiscal es mayor cuando se controla la base fiscal que cuando se reciben
participaciones.

Por definicidn, los recursos del fondo de igualacion son desiguales entre los
estados que los reciben, pero se busca dar un tratamiento equitativo en funcioén de la
potencial base fiscal. Esto significa que el piso minimo, idealmente, se debe establecer
con referencia a la base fiscal real, reflejada, por ejemplo, en la recaudacioén de algin
impuesto federal asignable o algun indicador de actividad econdémica, no sobre lo que
de hecho se recaude por concepto de ingresos propios en cada estado. Los recursos para
financiar el piso minimo no deben provenir de ingresos fiscales nuevos, sino de lo que
actualmente se distribuye a los estados dentro del FGP y el FAEB.

Para los municipios, los fondos relevantes del federalismo fiscal son el Fondo de
Fomento Municipal (FFM), el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal (FAISM) y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios (Fortamun). Si bien se pueden contemplar cambios en dichos fondos (como,

por ejemplo, reducir el rezago de dos afios para que los esfuerzos de recaudacion tengan

1% “The Fiscal Pact With the Devil. A Positive Approach to Fiscal Federalism, Revenue Sharing and Good
Governance”, Stanford University, California, 2000.
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efecto sobre el FFM, integrar el Fortamun a la formula del FFM, o utilizar una formula
de distribucion mas simple para el FAISM), en realidad los problemas mas serios en el
ambito municipal no radican en las formulas, la condicionalidad, o los montos de los
fondos, que parecen ser bastante adecuados, sino en el problema de la transferencia en
dos etapas.

Este problema consiste en que el gobierno federal entrega los recursos a los
gobiernos estatales y luego éstos los distribuyen respectivamente a sus municipios con
base en el marco legal local que rige este proceso. En general, se ha observado que
existe una distorsion en la segunda etapa de distribucion, de tal manera que surge la
sospecha de que en el proceso de distribucion de recursos publicos de estados a
municipios exista una mayor cantidad de factores discrecionales que determinan la
asignacion de dichos recursos, o lo que es lo mismo, el marco legal local es mas laxo.
Cabe recordar que hasta 1996, solamente quince estados contaban con una norma de
vigencia mayor a un afio, que establecia las bases para la cuantificacion y la distribucion
de las participaciones a los municipios. Los demas estados llevaban a cabo dicha
distribucion mediante un decreto anual del Congreso en el Presupuesto de Egresos.

El tema de la distribucion de recursos de estados a municipios se tornara en un
problema creciente en la medida en que los municipios encuentren objetable que los
estados decidan distribuir, como actualmente lo hacen, tanto el 20 por ciento del FGP
como el FFM. La existencia de criterios claros en la distribucion de los recursos que se
destinan a los municipios es necesaria no solo para evitar tensiones politicas —sobre todo
si se presenta un patron politico donde el gobierno municipal proviene de un partido
diferente al del gobierno estatal- sino también para que se fortalezca la transparencia en

el ejercicio gubernamental.
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Por el lado de los estados, éstos percibiran cada vez mas como una intromision a
su régimen interno el que las disposiciones federales determinen coémo se deben
distribuir los fondos del FAISM y el Fortamun entre sus municipios. Probablemente la
unica solucion de fondo para este problema consista en que dichos fondos no sean la
parte mas importante de los recursos con que cuentan los municipios, es decir, se
reduzca el desequilibrio vertical de los municipios. Incentivar una mayor generacion de
recursos propios aminorara la dependencia de los recursos condicionados que les
entrega la federacion.

La viabilidad politica de cualquiera de estas propuestas depende de que se pueda
construir una coalicion minimamente ganadora de estados que estén dispuestos a
realizar un mayor esfuerzo recaudatorio, a cambio de la flexibilidad y libertad en un
auténtico sistema federal. Pero los estados se encuentran en un dilema colectivo: a
ninguno le conviene realizar unilateralmente esfuerzos mayores, si los demas estados
permanecen beneficidndose del sistema actual. Este problema, que se conoce en la
teoria de juegos como el “dilema de prisionero”, es muy distinto de la retorica de “suma
cero” que con frecuencia se utiliza para discutir el federalismo fiscal. Si bien cada fondo
tiene recursos limitados, y para ser repartido, toda ganancia es la pérdida de alguien
mas, el federalismo como un todo no es un juego de “suma cero”, sino un juego de
“suma positiva”: todos, federacion y estados, pueden mejorar en un nuevo arreglo que
redefina las facultades tributarias y la distribucion de recursos. Para lograrlo se requiere
de una coordinacion de los estados en lo individual que vaya mas all4 de los intereses
concretos en un determinado contexto. El pacto federal asume el desarrollo del conjunto

de estados que lo conforman. La retérica de “suma cero” es, mas bien, el mecanismo
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mas efectivo para preservar el sistema actualmente existente, y serd utilizada por los

estados que se benefician del statu quo.

ESTRATEGIAS DE REFORMA

Para lograr sacar a los estados del dilema no cooperativo en que se encuentran se
pueden vislumbrar dos estrategias. La primera es la de promover una “convencion de
gobernadores”, para que en un foro politico del mas alto nivel, se discuta y genere una
iniciativa de reforma al sistema de coordinacion fiscal. La segunda es la de crear un
mecanismo ordenado de salida voluntaria de los estados del sistema de coordinacion
fiscal, para irlo desmantelando gradualmente. Ambas estrategias son radicalmente
distintas de la idea de presentar un proyecto de ley “ideal” al Congreso de la Union, que
ademds con seguridad sea aprobada. Dados los incentivos perversos que se han
generado en el sistema actual, y la gran facilidad con que algunos cuantos estados
pueden bloquear un cambio con el argumento de “suma cero”, es decir que al ganar
unos pierden otros, la posibilidad de modificar el sistema de coordinacion fiscal a través
del proceso legislativo ordinario se presenta poco viable. Una mejor opcidn parece ser la
de encontrar incentivos para que los estados con la capacidad de hacerlo se salgan
gradualmente del mismo.

Para ello, se tendrian que explorar las implicaciones de un cambio en la actual
clausula de salida del Sistema de Coordinacion Fiscal. En el sistema actual, un estado
que renuncie a su adhesion al sistema tiene muy poco que ganar. Todos los impuestos

federales continian vigentes en su jurisdiccion, y el estado tendria que aumentar la
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carga fiscal de sus ciudadanos con, por ejemplo, la introducciéon de un impuesto de
ventas. Si la salida de un estado fuera del Sistema reduce por cualquier motivo la
recaudacion federal (por ejemplo, una menor fiscalizacion de los impuestos federales),
todos los estados que aun permanecieran en el Sistema perderian recursos.

Esto se debe a que la actual clausula de salida dispone que si algun estado se
retira, las participaciones se seguirian calculando como si el estado saliente siguiera
dentro del sistema, y su parte seria asignada al gobierno federal. Asi, una salida es
demasiado cara desde el punto de vista de los estados en lo individual, y perjudicaria,
ademas, a todos los demas. Es decir, el sistema actual penaliza al méximo la salida.

En el otro extremo, un sistema que permitiera la libre salida de los estados, y
suspendiera los impuestos federales en caso de que éstos optaran por abandonarlo
tendria el efecto de desaparecer todo el Sistema de Coordinacion Fiscal. El problema es
que al salirse los estados mas ricos, disminuirian los recursos disponibles, por lo que los
incentivos a quedarse en el sistema de los estados moderadamente ricos se modifican,
con lo que se generaria un efecto domind, en que el ultimo estado en abandonar el
sistema seria el mas pobre. Para entonces el sistema habria desaparecido.

Las tnicas condiciones bajo las cuales se puede pensar en una salida ordenada
implicarian que s6lo una parte de los impuestos federales quedaria suspendida, y que de
todas maneras los estados salientes tendrian que contribuir a los esfuerzos
compensatorios del gobierno federal por medio de algo parecido, por ejemplo, a la
historica contribucion federal, o una transferencia horizontal hacia los otros estados mas
pobres.

Por otra parte, una convencion de gobernadores debera deslindarse claramente

de las Convenciones Nacionales Fiscales, cuyo principal logro, desde el punto de vista
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del federalismo mexicano, fue la centralizacion fiscal y el sometimiento de los estados,
procesos que ahora se pretende revertir. De hecho, el fracaso de las propuestas de las
primeras dos Convenciones Fiscales revela hasta qué grado dichas reuniones atentaban
contra los deseos y aspiraciones de los estados.

En 1924 la Convencién propuso una reforma constitucional que habria de
asignar con precision qué impuestos correspondian a cada nivel de gobierno. Dicha
reforma nunca fue aprobada por el Congreso de la Union. En 1933 se volvio a presentar
una iniciativa similar a la de la Primera Convencion, que sufrio la misma suerte. De
hecho, es s6lo hasta 1947 que se logra establecer, en la Tercera Convencion, un
impuesto federal de ventas (el Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles -ISIM), y no
obstante los incentivos para que los estados recibieran una buena parte de la
recaudacion por este impuesto federal, el ISIM no es adoptado por un gran nimero de
estados sino hasta la década de los afios setenta.

Una convencién de gobernadores representaria una manera de desplazar, en un
primer momento, el lugar de discusiéon de un nuevo arreglo fiscal entre niveles de
gobierno fuera del ambito legislativo y partidista, para centrarse en los principales
actores del pacto federal. Una posicion consensada de los gobernadores con respecto a
un proyecto de cambio a la ley de coordinacion fiscal agilizaria, en su momento, la
discusion en el Congreso.

La ventaja de desplazar la discusion hacia un foro de ejecutivos estatales es que
una vez que se abra la “caja de pandora” al plantear cambios al pacto fiscal, es dificil
imaginar que el statu quo pueda ser preservado. Ademas, un foro de discusion y

negociacion de este tipo separaria el disefio del federalismo de las presiones politicas
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del momento y de la dinamica de tiempos del Congreso, sobre todo en lo que concierne
la aprobacion de los presupuestos anuales por parte de la Camara de Diputados.

El problema fundamental de una estrategia asi es que el ejecutivo federal no
tendrd mas que un control indirecto de los resultados y las propuestas. Si las propuestas
deben ser luego canalizadas al poder legislativo federal, el ejecutivo tiene, en el derecho
de veto, un ultimo recurso, pero lo mas probable es que el disefio de federalismo fiscal
que resulte de una estrategia como ésta sea bastante dificil de predecir para el Ejecutivo.

La salida gradual de los estados del pacto federal es otra estrategia que no esta
exenta de riesgos. El mayor de ellos consiste en que sea rechazada por el Congreso ya
que requeriria de modificaciones a la Ley de Coordinacion Fiscal en el Congreso de la
Unién. Estas modificaciones consistirian en incluir una cldusula de salida que
representara una verdadera alternativa, sobre todo para los estados con mayor
posibilidad de desarrollo. En este momento, como se discuti¢ antes, cualquier amenaza
de salida del sistema no es creible, ya que los impuestos federales se mantienen vigentes
en el estado saliente, no existe la posibilidad de una salida parcial en impuestos
especificos, y todos los estados sufririan una reduccion en sus recursos en caso de que
algun estado estuviera fuera del sistema. En otras palabras, el costo real para un estado
de no pertenecer al sistema es exorbitante.

Para que la posibilidad de salida se convirtiera en una opcion viable, se podria
contemplar, por ejemplo, introducir incentivos para quienes permanecen en el sistema, y
poner muy en claro los beneficios de esta alternativa, para abrir paso a la salida parcial
de un estado en impuestos especificos, garantizando los recursos de los estados que
permanecen dentro del sistema. El objetivo seria promover una transicion gradual en la

que los estados menos desarrollados sean los menos perjudicados ante el cambio
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Tendria que quedar claro que si un estado se sale y fracasa, el gobierno federal no ira a
su rescate como ha sido la costumbre en casos de deuda publica estatal.

Ante este esquema, no estd por demas recordar algunos obstaculos que cada vez

son mas evidentes y que impiden el mejor desarrollo de los gobiernos locales.
El uso de garantias federales por concepto de deuda estatal debe ser evitado. La disciplina
en el endeudamiento estatal la debe generar el mercado, la presencia de una base fiscal
propia amplia que asegure el pago de los compromisos y el proceso democratico. Como lo
ha mostrado Jonathan Rodden,'" los rescates (bailouts) ocurren cuando se combina un gran
desequilibrio vertical con reglas poco estrictas que limiten el endeudamiento. Pero cuando
la base fiscal local es fuerte, o las reglas son estrictas, se logra el efecto de mayor
disciplina. Dado que en México se ha avanzado en el uso del mercado como calificador del
riesgo de la deuda estatal, se debe confiar en que finanzas locales fuertes son la mejor
garantia de pago. El proceso democratico puede reforzar dichas garantias, estableciendo,
por ejemplo, que a través de un referéndum se decida la emision de deuda, y que en dicho
referéndum se establezca la fuente de pago con base en impuestos propios.

Los Convenios de Desarrollo Social, y en general, todas las practicas que
regulan formal e informalmente la asignacion de inversion publica federal, deberan ser
revisadas y coordinadas para que sean acordes con un sistema federal mucho mas
descentralizado. La politica de inversion publica ha sido un mecanismo de control
instrumentada por el gobierno federal. El reto es convertirla en un “generador de
incentivos” para mejorar la responsabilidad y cooperacion fiscal. Una manera de atraer

mayor inversion a los estados que realicen esfuerzos fiscales propios, asumiendo control

' «“Soft Budget Constraints and Deficits in Decentralized Fiscal Systems”, documento presentado en la
reunion anual de la American Political Science Association, Atlanta, 1999.
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de impuestos o tasas compartidas con el gobierno federal, seria creando reglas mucho
mas claras sobre las condiciones que permitan poner en marcha esquemas conjuntos de
financiamiento (matching grants) entre gobierno federal y los estatales para los
proyectos de desarrollo regionales.

Asi pues, la propuesta de generar mayores ingresos propios por la via de la
salida del sistema de coordinacion fiscal debe generar un circulo virtuoso en donde la
fortaleza impositiva redunde en que los estados sean mejores sujetos de crédito, y que
por ello puedan encontrar los recursos necesarios para financiar los bienes ptblicos para
su propio desarrollo. Sin embargo, una buena parte del problema del federalismo fiscal

radica en el gasto corriente, especialmente en educacion, no en el gasto de inversion.

LA REFORMA EDUCATIVA!

PIEZA CLAVE DEL FEDERALISMO FISCAL

El gasto en educacion, y especificamente los recursos asignados al FAEB, a pesar de
que se destinan fundamentalmente al pago de sueldos de maestros, constituyen un gasto
de inversion, sélo que incorporado al capital humano de las personas. El criterio que
debe guiar la transformacion de FAEB es la consideracion en la Constitucion de que es
responsabilidad del gobierno federal el hacer equiparables los niveles educativos del
pais. Cualquier reforma del FAEB se enfrenta, sin embargo, a un poderoso sindicato de
maestros que no estd dispuesto a renunciar a sus prebendas politicas y de recursos, y que

prefiere mantener el statu quo y bloquear posibles cambios que afecten sus intereses.
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Resulta interesante observar que el veto politico lo tienen los maestros, quienes son los
que tienen que hacer un mayor esfuerzo para mejorar la calidad educativa.

En la medida de que las secciones del SNTE tengan capacidad de accion
colectiva, desplazando las disputas estatales al ambito nacional, es dificil que un estado
realice esfuerzos por cambiar las condiciones de sus sistemas educativos, no importando
los incentivos que el gobierno federal pretenda dar a través de fondos nuevos o mayores
recursos a quienes mejor desempeio en educacion demuestren.

Por ello, la reforma del sistema educativo deberd ser una pieza clave del
federalismo fiscal. Aqui no hay soluciones faciles. Se deben estudiar esquemas
alternativos que, por ejemplo, lleven la descentralizacion mas lejos, al nivel municipal,
convirtiendo la educaciéon en una responsabilidad de ese nivel de gobierno.
Alternativamente, existe la posibilidad de cambiar a profundidad la manera como se
entiende la responsabilidad del estado en el tema educativo. Se podria estudiar la
conveniencia de llevar a cabo una transferencia de las escuelas a los maestros, para que
sean éstos los propietarios de dichas instituciones, y que el gasto educativo consista
fundamentalmente en becas otorgadas por los gobiernos federal y estatales,
directamente a los estudiantes. Tal propuesta involucra, de hecho, la privatizacion de las
escuelas publicas, y la creacion de un sistema de subsidios directos al consumidor.

En cualquiera de estos casos, se debera contemplar una estrategia dual o de mas
alternativas, que se vaya desarrollando de forma pausada pero consistente. Se podria
pensar en reformar primero localidades modernas que cumplan con condiciones para
hacerse responsables uno de los factores mas importantes del desarrollo: la educacion.
Los gobiernos estatales y el federal deberan conservar la responsabilidad por la

provision de educacion en los lugares mas apartados y marginados.
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Por ultimo, se debe resaltar el valor politico de la reforma al federalismo fiscal.
Tomando en cuenta que la nueva correlacion politica representa menos recursos para el
PRI y para el PRD, la ley de coordinacion fiscal (LCF) representa “la zanahoria” mas
grande que tiene el nuevo gobierno para negociar la aprobacion de sus iniciativas en el
congreso e inclusive en el senado. Un cambio en la distribucion de los ingresos
tributarios entre los diferentes niveles de gobierno (aunque sea de un par de puntos
porcentuales o de algun impuesto) implica para los gobiernos locales poder contar con
recursos no etiquetados para los gobiernos locales (estatales y municipales). Asi, la
reforma del federalismo debe ser contemplada como parte central de las propuestas de

reforma fiscal o de las funciones del estado en la economia.

RIESGOS DE LA REFORMA DEL FEDERALISMO FISCAL

Los riesgos de una reforma al federalismo fiscal mexicano no deben ser subestimados.
Existe la posibilidad de que los gobiernos subnacionales no sean mas eficientes que el
gobierno federal en la provision de ciertos bienes y servicios publicos.'? Esto es, puede
ser que debido a problemas de control administrativo, capacidad gerencial, o de otra
indole, los gobiernos municipales y estatales provean ciertos bienes publicos de manera
mas cara o menos eficiente de lo que el gobierno federal lo solia hacer.

Es particularmente importante identificar bienes y servicios publicos que
pudieran tener efectos de derrama interjurisdiccional, en que los beneficios o los costos

sobrepasen el ambito local. Pero aun en ciertos casos en los cuales parece no haber

2 Vease Remy Prud’homme “On the Dangers of Decentralization” en World Bank Research Observer, 10(2),
pp. 201-220, 1993.
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efectos fuera de la jurisdiccion local, puede ser que un sistema de administracion
centralizada funcione mejor que 32 sistemas, o 2400 sistemas descentralizados. Dos
ejemplos particularmente claros, que se refieren al problema de derrama
interjurisdiccional, y a sistemas administrativos centralizados, respectivamente, son la
seguridad publica y el levantamiento del catastro.

En el caso de la seguridad publica, si bien los gobiernos estatales son
seguramente mas capaces de realizar acciones para controlar el crimen, es evidente que
las bases de datos y la informacion sobre actividad criminal se tienen que compartir
entre estados y concentrar en alguna instancia federal, de manera tal que los
antecedentes penales y otros aspectos de la actividad delictiva puedan ser conocidos por
las autoridades estatales, no importa en qué lugar hayan sido registrados los crimenes.

En el levantamiento del catastro, México es probablemente el nico pais de la
OCDE en que tanto el cobro del predial como el trabajo de levantamiento se establecen
de forma constitucional en el ambito municipal. No cabe duda de que el cobro del
predial es administrado y realizado de mejor manera por el municipio que por el estado
o el gobierno federal; pero el levantamiento catastral frecuentemente se puede realizar
mejor con sistemas estandarizados en una jurisdiccion mayor que el municipio. Esto
resulta particularmente relevante en ciudades en las que existen mas jurisdicciones
municipales que la propia unidad metropolitana, pero también es relevante para
municipios pequefios con baja capacidad administrativa.

Por otro lado, existe el problema siempre presente de que, en la medida en que
los gobiernos subnacionales se vuelven mas independientes y autdnomos, éstos también
tienden a comportarse de manera mas irresponsable en términos financieros. Este

problema se suscita por la posibilidad de rescates financieros por parte del gobierno

69



federal, que siempre pueden estar presentes, no importando lo que la legislacion federal
establezca. Es decir, el problema de rescates financieros a los gobiernos subnacionales
no se resuelve por medio de decretos legales, sino que se tienen que establecer
precedentes que hagan creible la promesa de no realizar rescates financieros en el
futuro.

La magnitud de los problemas que se pueden generar por no tener mecanismos
para que el gobierno federal se niegue a realizar un rescate financiero es claramente
ilustrado por el caso de Brasil."? El caso brasilefio es emblematico porque el problema
que se generd en el estado de Minas Gerais tuvo consecuencias no sélo en el pais, sino
en la economia global. Ademas, vale la pena mencionar que los rescates financieros
suelen ser una forma de transferencia discrecional sumamente inequitativa, pues
generalmente los estados mas ricos son los que se vuelven mas irresponsables,
acumulan deudas mdas grandes y cuestan mas al gobierno federal cuando son
rescatados.'

En tercer término, se debe tener cuidado de no caer en un sistema fiscal que,
debido a su descentralizacion en la asignacion de bases impositivas, sea incapaz de
recaudar. El caso mas extremo de este problema se manifiesta en Rusia, en donde los
estados controlan el impuesto a los activos de las empresas, la mayor parte del impuesto

sobre la renta (la totalidad del de personas fisicas y dos terceras partes del de empresas),

13 Véase el analisis del Economist en: http://www.economist.com/surveys/showsurvey.cfm?issue=19990327
' Fausto Hernandez Trillo, Alberto Diaz Cayeros y Rafael Gamboa Gonzalez “Fiscal Decentralization in
Mexico: The Bailout Problem”, Banco Interamericano de Desarrollo, 2000.
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la totalidad de los impuestos especiales (excepto alcohol, en el que controlan la mitad) y
una quinta parte del impuesto de valor agregado."

En Rusia se presentan problemas de doble tributaciéon en un gran nimero de
impuestos, los recaudadores de impuestos responden a distintos niveles de gobierno
segun las circunstancias, y no de acuerdo con un marco legal claro, y las regiones tienen
incentivos perversos, pues cuando mejoran su recaudacién, reciben menos
transferencias del gobierno federal. La manifestacion mas clara del desorden fiscal en
Rusia es la generalizada evasion, tanto de personas como empresas. Un problema
analogo ocurre en el caso del impuesto al valor agregado estatal en Brasil, que es una
fuente de desigualdad, evasion y corrupcion (y a pesar de ello, recauda mucho mas,
como porcentaje del producto, que lo que se recauda México por este concepto). De
adoptarse un IVA estatal o un impuesto de Ventas Finales estatal en México, se debe
estudiar el caso de Brasil con detenimiento, para entender como disefiar un sistema que
pueda controlar efectivamente la evasion.

El ultimo gran riesgo que se debe tener en cuenta es politico. Un sistema
auténticamente federalista involucra dar capacidad de veto sobre las decisiones
federales a muchos mas actores politicos que un sistema centralista. En esto radica su
atractivo, pues las decisiones federales tienen por fuerza que tomar en cuenta los
multiples y heterogéneos intereses de las regiones. Pero para un gobierno reformista que
pretenda llevar a cabo grandes cambios en la estructura y el funcionamiento del
gobierno federal, un sistema federal auténtico puede convertirse en el principal

obstaculo para el cambio. En la medida de que ciertas regiones —o, mas concretamente,

' Para darse cuenta de cuan grave puede ser un escenario de excesiva descentralizacion, véase el anélisis de
Rusia de Andrei Schleifer y Daniel Treisman, Without a Map. Political Tactics and Economic Reform in
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los politicos gobernando en ciertos estados o municipios-, se beneficien del statu quo,
particularmente de sistemas de transferencias poco transparentes, desiguales o mal
disefiados en sus incentivos, y mientras estos politicos prefieran ser poco responsables
financiera y politicamente ante la ciudadania, la revitalizacién del pacto federal los
puede convertir en los principales obstaculos para un cambio de fondo de las relaciones
del gobierno con los ciudadanos.

No obstante estos riesgos, la apuesta de echar a andar un sistema federal es una
alternativa que vale la pena. Los beneficios del federalismo, desde el punto de vista de
las localidades y los ciudadanos que viven en ellas pueden ser enormes. Después de
décadas de centralismo es dificil imaginar qué tan enormes. El redisefio del federalismo
fiscal abre la posibilidad para que todos los mexicanos, sin importar el terrufio donde
habitan, puedan vivir, simultaneamente, en el mejor de los mundos: gozando de los
beneficios econdmicos y politicos de vivir en una sociedad global, abierta, libre y
democrética, sin renunciar a la calidad de vida del vinculo cultural, afectivo y personal a
la pequefia comunidad y los vecinos, con quienes se comparte la mayor parte de la vida

cotidiana.

Russia, MIT Press, Cambridge, 2000.
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LA POLITICA SOCIAL Y LAS CAPACIDADES
BASICAS: EN BUSCA DE UN PROGRAMA
EFECTIVO Y SUSTENTABLE

Claudio Jones
LAS POLITICAS PUBLICAS FRENTE A LA POBREZA Y LA

DESIGUALDAD

El siglo XX ha demostrado que la experiencia de multiples sociedades en lo
econdmico y en lo politico por todo el mundo no plantea una ruta garantizada hacia la
igualdad social y la prosperidad. A pesar de ello, los abismos sociales que caracterizan a
una sociedad como la mexicana seguramente no podran reducirse si no se desarrolla una
accion sistemadtica precisamente sobre el factor en que se gestan, al nivel de la persona,
las desigualdades. Este factor no es otra cosa que la muy precaria formacién de millones
de mexicanos en términos de las capacidades esenciales que se requieren para participar
libre y efectivamente en las esferas econdémica y politica. Dichas capacidades bésicas
dependen directamente de la nutricion, salud y educacion que reciben los individuos
desde muy temprana edad. No es dificil concluir que, ademds de las condiciones
particulares que limitan el desarrollo de la economia, la deficiente formacion de estas
capacidades terminan por cancelar las oportunidades de desarrollo individual y colectivo
en diversas localidades y regiones del pais. En otras palabras, sin capacidades bésicas
para la poblacién que mas lo requiere, no hay autodeterminacion de los individuos que
parten de la peor situacion en la esfera social y sin esta ultima, la desigualdad de

oportunidades existente no puede reducirse.
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Como se vera, los programas sociales que se dirigen a fortalecer las capacidades
basicas de las personas en la peor situacion requieren de diferentes elementos no sélo en
términos del disefo e instrumentacion, sino de las instituciones que llevan a las politicas
publicas a una mayor transparencia frente a la sociedad y, eventualmente, a una mayor
rendicion de cuentas sobre la acciéon gubernamental. Esto ultimo es crucial no so6lo
porque refiere el caracter democratico del gobierno sino también porque permite
legitimar eficazmente a la politica social dirigida a favor de la poblaciéon que vive en la
peor situacion y, al hacerlo, reduce el impacto de la lucha redistributiva que se da en el
seno del sistema politico por los recursos publicos. Es claro que, en un sistema
plenamente competitivo y plural, la mayoria de los actores politicos organizados -que
estan lejos de ser los mas pobres- dificilmente tendrian incentivos a procurar que se
destinen recursos para incrementar directamente las oportunidades de vida de la
poblacion marginada.

Entre los elementos de una politica social de estas caracteristicas esta la /lamada
focalizacion de las acciones de politica hacia los individuos que mas lo requieren de
acuerdo a criterios claros en términos de definicion y operacion. Ella precisa de la
identificacion de las caracteristicas mas relevantes de la poblacion atendida y el acuerdo
sobre los criterios de provision. De esta forma puede hacerse cumplir el principio de
diferencia, segun el cual, la accion publica realmente tiende a favorecer a los individuos
que se encuentran en la peor situaciéon material y que, por lo tanto, parten de una base

insuficiente para el desarrollo humano.'

' La focalizacién, para mejorar y continuar, debe someterse a la revision transparente y sistematica de

instancias adecuadas. No es casual que al cabo de afios de experiencia gubernamental y politica en materia
social, la focalizacion aparezca como un complemento indispensable a la accion publica que recibe la
poblacion en general de parte de las grandes agencias federales dedicadas a la educacion y a la salud. Sobre la
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Los objetivos de mejoramiento humano que han planteado las politicas sociales
no han sido ajenos al fortalecimiento de las capacidades basicas de los mexicanos, bajo
diferentes definiciones y conceptos. De hecho, los avances de disefio, instrumentacion y
en general, de concepto que se han logrado en materia de politica social no pueden
simplemente soslayarse al observar las politicas de sucesivos gobiernos
posrevolucionarios. Sin embargo, la dimension del reto social al que se enfrentaron esos
gobiernos ha sido monumental, a lo cual se afiade el hecho de que México ha pasado por
varias crisis economicas en el ultimo cuarto de siglo. Apenas si cabe sefalar que el
problema de la desigualdad entre grupos sociales refiere la presencia de decenas de
millones de pobres, alcanzando en algunos de los estudios realizados a la mitad de la
poblacion total o mas. No hay duda de que en la nueva etapa de la vida politica del pais,
el tema de la pobreza y la desigualdad tendrd un lugar importante en la agenda
gubernamental y en la agenda de los partidos en el congreso.

La experiencia de los ultimos lustros mostré a una economia tradicionalmente
protegida, vulnerable en exceso frente al exterior y expuesta a crisis recurrentes. La
propia légica de un sistema politico caracterizado por el enorme poder de la presidencia
y la hegemonia politica del PRI llevo, antes que a las reformas econdémicas, a un mayor
endeudamiento publico y a un crecimiento desmedido del gobierno como porcentaje del
producto durante los afios setenta y principio de los afios ochenta. Las crisis de principio
o fin de administracion (por ejemplo, 1982, 1987, 1994) llevaron a una situacion de
mayor deterioro social cuya profundidad no pudo ser reparada en cada ciclo de

recuperacion. Todo ello sin duda planted un panorama mas dificil para los mexicanos en

importancia de la accién publica que combina un programa de provision de capacidades basicas con la
reforma de las grandes agencias de politica social véase Guillermo Trejo y Claudio Jones, coordinadores,
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la peor situacidon, que tradicionalmente se han encontrado en regiones deprimidas y
sumamente apartadas y que normalmente no logran migrar a otro punto del pais o fuera
de ¢l. Ciertamente, el origen del déficit social que arrojan las crisis de los ultimos lustros
no puede reducirse a las reformas de ajuste macroeconémico y liberalizacion. Hacia
adelante, en cambio, la sociedad y el gobierno tienen el enorme reto de avanzar hacia una
sociedad mas prospera y segura en la que la logica de los intereses que con pleno derecho
se reflejardn en la estructura del presupuesto publico también favorezca mejores
oportunidades de desarrollo para mas mexicanos.

Es verdad que durante los afios en que se han instrumentado reformas econdémicas
en México, la pobreza y/o la desigualdad no han disminuido."” Pero los efectos sociales
de la liberalizacién econdémica por si mismos no dan cuenta totalmente de la dimension
de la pobreza con que el pais llega a un nuevo siglo. En cambio es verdad que las
reformas econdémicas, en México y en el mundo han traido costos sociales transicionales
antes de que los efectos de una estructura econdémica mas robusta y dindmica puedan
reflejarse ya no en mejores niveles de vida para toda la poblacion sino particularmente en
la situacion material y las oportunidades especificas de la poblacion més pobre. En tal
sentido, es plenamente necesaria una politica social que pretenda amortiguar los costos
sociales de las reformas alli donde la poblacion mas los resiente. Pero el atenuar estos
costos, hecho que se ha logrado en alguna medida en la década de los noventa es, en el
mejor de los casos, solo el principio de la atencidn sistematica al problema de fondo que
aqueja a muchisimos mexicanos en la actualidad y en los préximos afios. Una accion mas

efectiva a favor del desarrollo de las personas, en realidad, apenas comienza.

Contra la pobreza, Cal y Arena, México, 1993.
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LAS CAPACIDADES BASICAS DE LOS MEXICANOS
Y LOS PROGRAMAS SOCIALES EN LA EXPERIENCIA MEXICANA

Ni el pasado lejano ni el reciente, en términos de los problemas ancestrales de la
sociedad mexicana o de los proyectos especificos de desarrollo econdémico que han
tenido lugar, explican la totalidad del fendémeno de la marginacion de muchas
comunidades en regiones remotas. Asi las cosas, no sélo el problema que representa la
marginacioén social como tal sino las posibles soluciones al respecto rebasan cualquier
planteamiento simple. Este es un elemento central en cualquier consideracion realista
acerca de la relacién que existe actualmente entre la estructura social del pais, el proceso
de integracion econOmica en que esta inmerso, y las politicas sociales presentes y
futuras.

A pesar de los enormes avances que se han hecho para tratar de entender el
fenomeno de la pobreza, los problemas que plantea desde las distintas teorias de la justicia
distributiva y sus implicaciones para el desarrollo en general (v.g., democracia),'”® es
relativamente poco aun lo que se sabe sobre la capacidad de los estados nacionales y los
gobiernos locales, no ya para combatir con toda eficacia la pobreza como quiera que ésta se
defina sino tan solo para aliviarla o controlarla frente a procesos sociales de cambio
econdmico vertiginoso en medio de los cuales ésta solo parece perpetuarse.”’ Esto ultimo
se debe en buena medida al hecho de que las burocracias de los paises han incorporado a su

agenda el combate a la pobreza muy recientemente, sobre todo si se establece una

7 La desigualdad en la distribucion del ingreso medida por el indice de Gini no ha presentado grandes
variaciones, aunque la pobreza se haya ampliado en sus manifestaciones principales.

'"® En este sentido la obra de Amartya Sen es sin duda muy ilustrativa. Ver por ejemplo, Amartya Sen
“Equality of What?, Choice, Welfare and Measurement, Blackwell & MIT Press, Massachusetts, 1982.

' Un analisis sobre los limites y efectos no anticipados de la politica social en un contexto de
descentralizacion aparece en Jacqueline Martinez Uriarte, “Descentralizacion de la politica social: ja qué
nivel de gobierno?”, trabajo presentado en el seminario “Las politicas sociales de México al fin del milenio”
organizado por UNAM, CIDE, CIESAS y FLACSO, junio de 1998.
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comparacion de semejante tarea con los esfuerzos estatales en materia de seguridad social,
asistencia, bienestar, en fin. La evidencia es aun relativamente escasa y referida a tiempos
muy cercanos a pesar de que incluye la experiencia de cada vez mas paises.”

Desde los objetivos hasta el disefo, las acciones publicas a favor de la poblacion
que vive en condiciones de pobreza es todo un tema de la politica publica. ;Cual sera el
mejor disefio de politica para los mexicanos mas pobres de acuerdo a ciertos criterios de
desempefio? *' Existe, en conexién con lo anterior, un tema que no es menos importante:
(Bajo qué condiciones politicas emprenderan los gobiernos proclives a las reformas
institucionales -no sélo econdmicas en general sino también las llamadas reformas del
estado- una lucha frontal, sistematica e infatigable contra la pobreza? Es decir, ;qué
incentivos tendran los gobiernos de las nuevas democracias para convertir el esfuerzo
contra la pobreza en piedra angular del desarrollo y, méas aln, en una politica social
consolidada por instituciones autobnomas que no desaparezcan o que se vean profundamente
alteradas por la alternancia politica?

Sin duda, la tarea de impulsar reformas de las agencias encargadas de generar la
politica social asi como los programas especificos que tiendan una red de proteccion social,
no esta libre de obstaculos y limitaciones de tipo politico-institucional, dado el poder de
veto que han tenido grupos de la burocracia organizada. Gobiernos como el de México,
enfrentan legados institucionales del pasado que constrifien la capacidad de lograr reformas
de fondo en lapsos breves. En parte, la razén es que muchas de las politicas dedicadas a la

educacion o a la salud se han desarrollado mediante estructuras politico-administrativas que

2 Por ejemplo, véase Banco Interamericano de Desarrollo, La utilizacién de fondos de inversion social como
instrumento de lucha contra la pobreza, Washington, D.C., diciembre de 1998.

2l Ver por ejemplo Miguel Székely. Policy Options for Poverty Alleviation, Working Paper 342, Banco
Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C., 1998.
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se relacionan estrechamente con la formacion de un aparato de estado, histdricamente
considerado. Ello, sin duda alguna, ha dejado a la politica social al igual que otras politicas
publicas como presa de intereses burocraticos y extra-burocraticos especificos por lo que,
ya no su simple evaluacion, sino el proceso de su reforma no esta libre de resistencias en
muchos paises de América Latina o en paises Europa central u oriental. No es de extrafar
que las politicas contra la pobreza no hayan sido, por mucho, cabalmente evaluadas o
simplemente llevadas al terreno de la rendiciéon de cuentas por actores politicos en el
legislativo o por instancias autonomas requeridas por dichos representantes. De hecho, el
combate contra la pobreza, siendo un esfuerzo que se remonta en sus origenes a la década
de los setenta, para el caso de México, ha carecido de elementos suficientes de continuidad,
que permitan verificar algunos de los efectos esperados de la accion publica. %

Durante décadas, los gobiernos posrevolucionarios desarrollaron esquemas de
politica social basados en criterios universalistas, es decir, bajo formas de acceso a bienes
que consideraron grupos amplios de la poblacion en zonas de la ciudad y el campo.
Probablemente el ejemplo mas claro de ello sea el de la extinta Conasupo, ademas de
muchos otros programas destinados a ofrecer a grupos populares, productos basicos a
precios subsidiados. Al cabo del tiempo, los programas de tipo universalista -p.ej., la
oferta subsidiada de tortilla en comunidades especificas-  han merecido la critica de

beneficiar a grupos que no necesariamente son los mas vulnerables. En este sentido, el

2 Por supuesto que la continuidad no es un criterio adecuado o suficiente para juzgar politicas en el largo
plazo cuando éstas carecen de resultados efectivos y/o son ostensiblemente ineficientes. No es obvio, sin
embargo, que la tendencia a cambiar las politicas sociales contra la pobreza con cada nuevo gobierno en
Meéxico se haya debido a un estudio exhaustivo y relativamente imparcial de los programas correspondientes.
Una aproximacion al problema normativo y empirico de la politica social en México aparece en Guillermo
Trejo y Claudio Jones, coordinadores, Contra la pobreza, op. Cit. Un interesante recuento sobre las politicas
sociales en la experiencia mexicana contra la pobreza aparece en Enrique del Val, Los programas contra la
pobreza en México, documento de trabajo 8, Fundacion Rafael Preciado Hernandez. A.C., México, agosto de
1998.
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concepto de focalizacion viene a complementar o suplir posibles deficiencias de programas
que presumiblemente estdn beneficiando a grupos populares cuya capacidad de
movilizacion politica es sensiblemente mayor a la de las comunidades mas apartadas que
viven en situacion de pobreza moderada o extrema.

Precisamente porque ya existe un desarrollo de las politicas sociales dirigidas al
alivio de la pobreza, los proximos gobiernos pueden evitar los grandes virajes de politica,
para dedicar esfuerzos especificos a institucionalizar una red perfectible de fortalecimiento
o provision de capacidades basicas de los mexicanos que mas lo necesitan y que sea
evaluada por instancias autonomas de rendicion de cuentas. Son los individuos como tales
—los nifos y jovenes, los hombres y las mujeres- quienes, en un contexto adecuado de
desarrollo de capacidades basicas, irdn construyendo una sociedad menos desigual en un
contexto de verdadero dinamismo productivo y social. El cambio que se espera observar a
lo largo de una trayectoria de crecimiento sostenido no puede concretarse en unos cuantos
afos. Se requerira sin duda del sostenimiento de un programa focalizado que emprenda el
fortalecimiento sistematico de las capacidades basicas de los individuos que estan en la
peor situacion.

En nuestro pais ha habido mas programas cuyo objetivo ha considerado de alguna
manera la situacion de la poblacién en condiciones de pobreza de lo que la memoria
reciente permite recordar. Con diferentes disefios y objetivos, tales programas tuvieron sin
duda una preocupacion central por la desigualdad, la pobreza o la marginaciéon. De tal
suerte, en México se han creado programas cuyo vinculo estratégico con la pobreza no es
necesariamente directo o explicito como el PIDER (Programa de Inversiones Publicas para
el Desarrollo Rural, 1973-1983) o incluso el SAM (Sistema Alimentario Mexicano, creado

en 1980) -el primero dedicado a la generacion de empleos y excedentes para poblacion
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rural; el segundo dedicado a promover la produccion destinada a una poblacion objetivo de
35 millones con déficit nutricional.

Otros programas, se han dirigido de manera explicita a la poblacion que vive en
condiciones de pobreza bajo definiciones concretas (p.e., nivel de ingreso, condiciones de
vida, edad, género, etc.). Este es el caso de programas como Coplamar (Coordinacion
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados, creado en 1977),
Pronasol o Solidaridad (1988-1994) y Progresa. Entre éstos, desde luego, se han planteado
distintos niveles de participacion de los beneficiarios en los programas (siendo Solidaridad
el que emblematicamente la impulsé desde su inicio) o bien se han caracterizado por
dirigirse a su poblacion objetivo con la mayor especificidad por medio de la focalizacion
(claramente el caso de Progresa). La discusion acerca de las ventajas y desventajas de estos
programas y de futuros programas en términos de mecanismos eficaces para atender a la
poblacion objetivo definida evidentemente esté abierta. >

Pero después de muchos lustros de preocupacion publica por la materia de la
desigualdad y la pobreza, no se ha consolidado una estrategia cuya efectividad pueda ser
discutida sistematicamente por sociedad, partidos, y gobierno en esta etapa del cambio
politico mexicano. Una estrategia de estas caracteristicas, para tener €éxito, recogeria una
trayectoria de aprendizaje en materia de programas sociales para evaluar en forma
auténoma los resultados de una red que se propusiera darle rumbo y continuidad al trabajo
de la politica social por las capacidades basicas.

En este punto, desde luego, caben dos consideraciones bésicas. La primera es

que las politicas emprendidas desde hace muchos afios se establecieron en los proyectos

2 Ver por ejemplo Julio Boltvinik, “Los excluidos del Progresa” en el suplemento Hojarasca del diario La
Jornada, septiembre de 1999.
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de poderosos mandatarios que buscaron la legitimidad de sus grandes acciones frente a
la sociedad, pero no fueron sometidas a cuentas en forma clara y sistematica y por tanto
han sido escasamente evaluadas y analizadas, si no por los analistas si por la sociedad
organizada en su conjunto. >* En el presente, sin embargo, los programas destinados a
apoyar el desarrollo de los mexicanos que parten de una situacidon precaria en sus
capacidades basicas pueden someterse a la revision y al perfeccionamiento que
determinen los actores relevantes en el congreso y/o bajo el control del congreso. La
legitimidad conseguida por una red de salvamento o un programa focalizado abierto a la
observacién de los partidos en el congreso podria fortalecer el nivel de acuerdo politico
necesario para apoyarla y mejorarla. Algo semejante, en términos de disponibilidad de
informacion, transparencia y contrapesos efectivos a la accion publica puede ocurrir en
términos de las reformas que se profundicen en el area de la educacién basica, la
atencion de la salud a la llamada poblacion derechohabiente asi como a la llamada
poblacion abierta.

La segunda consideracion es que evidentemente, el proceso politico tradicional —
concentrado en la autoridad presidencial y el predominio de un partido politico, el PRI- no
generd en el pasado la logica de pesos y contrapesos de un orden republicano. De ahi que
los programas sociales fueran principalmente emprendidos sin una focalizacion rigurosa y
sistematica que diera cuenta de sus virtudes o defectos, justificando su desaparicion,
modificacion o continuidad y que, al mismo tiempo, fueran enarbolados como componentes

politicos fundamentales de presidentes enormemente poderosos. Pero en las actuales

** De hecho, al parecer, hasta muy recientemente se han hecho evaluaciones profundas y publicas de los
programas focalizados en México. Ya existe una amplisima evaluacion del Progresa efectuada por el IFPRI
(International Food Policy Research Institute). Ver Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, Progresa.
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circunstancias de pluralidad y competencia, es posible darle un sustento politico renovado a
la politica social destinada a apoyar las condiciones de vida de los mexicanos que estan en
la peor situacion. Para ello es necesario que el poder presidencial, los partidos y la sociedad
organizada converjan en torno de un acuerdo basico sobre la necesidad de mantener un
programa focalizado y perfeccionado asi como de impulsar las reformas institucionales que
mejoren la calidad de los servicios basicos de educacion y salud.

Sin embargo, hoy que parece existir un consenso sobre la importancia de combatir
la pobreza, por cualesquiera medios y por razones obvias de ética social y de cohesion
social y politica, se corre el riesgo de perder la oportunidad de impulsar politicamente a los
programas sociales necesarios. Ello podria ocurrir si, en un contexto de intensa
descentralizacion de recursos presupuestales destinados a los niveles de gobierno local, el
poder federal pierde la conduccidon de un programa social focalizado. Es el cambio politico
del pais el que, paraddjicamente, puede colocar a la lucha por las capacidades basicas de los
individuos mas pobres en un episodio de potenciales divergencias entre los actores que
tienen una mdas directa influencia sobre los esfuerzos publicos en la materia. Tales
divergencias se expresaran en propuestas de estrategia que parten de intereses reales y
legitimos que, en el discurso de gobiernos, partidos y legisladores, pueden ser cada vez mas
evidentes.”> Y aunque ello es parte del funcionamiento de un sistema pluralista y
democratico, la premura que representa la biisqueda de politicas sociales que atiendan las

necesidades de la poblacion que esta en la peor situacion no hara sino incrementarse.

Informe de los Resultados de una Evaluacion Realizada por el IFPRI (Instituto Internacional de Investigacion
en Politicas Alimentarias), nueve tomos. México, Secretaria de Desarrollo Social, 2000.

% Un ejemplo de ello lo constituye la discusion que se plantea entre el objetivo de atacar la pobreza por
medio de subsidios indirectos a ciertos bienes o servicios basicos versus el objetivo del ataque a la pobreza
por la via de programas eminentemente focalizados. Semejante discusion o debate no expresa solamente una
divergencia intelectual o académica sino que probablemente se reflejara en la toma de posiciones politicas
especificas por parte de funcionarios y legisladores.
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La discusion sobre los programas contra la pobreza -no sélo en la logica de su
disefio sino en la evidencia de sus resultados- no encontrara (ni tiene porque encontrar
necesariamente) un puerto definitivo. Pero entre tanto, apenas si es necesario persuadirse de
que la historia de las politicas sociales y la relativamente corta historia de los programas
sociales estan estrechamente vinculadas a la evolucion de un sistema politico cada mas
plural y descentralizado en el que las caracteristicas de lo se ha llamado presidencialismo
mexicano, estan cambiando significativamente.”® La pertinencia de este segundo enfoque -
las politicas contra la pobreza como resultado de un conjunto de condiciones politicas
especificas- se presenta como un complemento importante a toda consideracion sobre la
evolucion futura de las politicas contra la pobreza, como quiera que éstas se definan.

(Habra condiciones favorables al establecimiento continuo y efectivo de politicas
contra la pobreza en un pais inmerso en el cambio politico y econdémico como lo es
Meéxico? Hasta hoy han existido incentivos importantes para emprender programas
sociales bajo distintas formas en varios paises por parte de gobiernos reformistas en lo
econdmico. Es conveniente, sin embargo, advertir que desde el arranque de las reformas y
los grandes ajustes econdémicos en América Latina, los incentivos politicos internos a
favorecer las politicas contra la pobreza no han sido precisamente enormes.”” Simplemente
no puede darse por sentado que existird en todo momento el apoyo real y efectivo a los

programas contra la pobreza por parte de partidos politicos cuyas bases de apoyo a menudo

% Ver diversos ensayos en Jacqueline Martinez Uriarte y Alberto Diaz Cayeros, coordinadores, Federalismo,
Congreso Nacional de Ciencia Politica, México, 1997. Ver también Robert R. Kaufman y Guillermo Trejo,
“Regionalismo, transformacion del régimen y Pronasol: La politica del Programa Nacional de Solidaridad en
cuatro estados mexicanos”, Politica y Gobierno, vol. 11, nim.2, segundo semestre de 1996.

7 Como indica Joan Nelson, “(P)ara la mayoria de los gobiernos, los incentivos politicos domésticos para
asistir a los mas pobres son relativamente débiles y los riesgos de ciertos tipos de medidas a favor de los
pobres son considerables.” Ver Joan Nelson, “Poverty, Equity, and the Politics of Economic Adjustment” en
Stephan Haggard and Robert R. Kaufman, editores, The Politics of Economic Adjustment, Princeton
University Press, Princeton, 1992, p.222.
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se encuentran en clases populares y medias que, en principio, no tienen intensas
preferencias por aquellos programas que afectan el presupuesto federal pero que no los
benefician directamente. Llegado el punto de resolver decisiones acerca de presupuestos
limitados ante necesidades de la poblacion que no estd en la peor situacion material y la
poblacion que presumiblemente si lo estd, no es evidente que los politicos de dichos
partidos politicos protegeran el interés del grupo mas débil.”® A ello puede agregarse el
hecho de que la poblaciéon que vive en la pobreza, como quiera que ésta se mida, es
justamente la poblacién que carece de un significativo capital politico en términos de
organizacion y que es mas susceptible de participar politicamente en forma escasa a no ser
por la frecuente movilizacion de agentes politicos externos -con o sin el peso de una
acusada logica clientelar. Todo lo cual hace pensar que una politica social dirigida a los
pobres, que sea sustentable no sélo en términos de tiempo (la continuidad) sino en términos
de sus resultados —el que éstos sean evaluados y validados por actores auténomos-
dificilmente terminard por ser una realidad en la ausencia de acuerdos y negociaciones

politicas novedosas entre fuerzas politicas representadas en el congreso y el ejecutivo.

HACIA PROGRAMAS SOCIALES EFECTIVOS
Y POLITICAMENTE SUSTENTABLES

La politica social y especificamente aquella que se destina a la poblacion
considerada bajo la peor situacion material presenta entonces un rostro paradodjico: sin sus
efectos positivos en la forma de un instrumento transparente y perfectible en torno al cual

los actores sociales y politicos comprometan recursos y resultados de politica parece

% Una discusién sobre diferentes criterios de justicia distributiva y la pobreza aparece en Trejo y Jones,
Contra la Pobreza, op. cit., capitulo 2.
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practicamente imposible que el desarrollo econdémico y politico puedan darse algin dia. En
efecto, existe una amplia discusion acerca de lo que debe ser la politica social destinada a
combatir las grandes desigualdades sociales y la magnitud de la pobreza, pero al mismo
tiempo se desarrolla un proceso politico de creciente competencia por los recursos fiscales
destinados al area social y por la definicién de las politicas sociales. Simplemente, el
transito de un sistema de gobierno dominado por presidentes investidos de poderes
formales e informales a una presidencia dinamicamente vinculada a sus referentes
obligados en el contexto de la division de poderes influyen en dicho proceso, limitando o

fortaleciendo a las politicas sociales que han de llevarse a cabo.

No hay duda de que los partidos politicos y las organizaciones de la sociedad civil,
ademas de los gobiernos, reconocen la centralidad de las politicas sociales frente al
desarrollo. Pero no es menos cierto que todavia no hay un acuerdo o negociacion
fundamental acerca de dos aspectos cruciales: ;cudl es la politica social considerada como
mas eficaz y adecuada a la realidad mexicana? ;pueden los actores de un nuevo pluralismo

politico y social converger en torno a una politica de tales caracteristicas?

En las actuales condiciones sociales y politicas de México, s6lo una politica social
que demuestre cabalmente su efectividad en varios niveles de desempeiio podra obtener el
apoyo y la legitimidad necesarios para ser politicamente sustentable. S6lo el acuerdo y la
negociacion en torno a las politicas mas efectivas llevaran a un mayor entendimiento sobre
la magnitud absoluta y relativa de recursos publicos que deben dedicarse a objetivos

sociales de desarrollo humano.
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El camino andado deja ver que existe un aprendizaje en el concepto de politicas
sociales que pueden aplicarse con mayor efectividad de largo plazo, impulsando programas
adecuadamente focalizados y evaluados y complementando estas acciones con un sector
educativo y de salud no sélo mas descentralizado en su estructura sino cualitativamente
mejorado en sus capacidades institucionales. Ese aprendizaje habla de la necesidad de
mejorar un programa focalizado a favor de los mexicanos que mas requieren apoyo en sus
capacidades basicas. Pero justamente porque los recursos que el gobierno puede destinar al
area social son escasos frente a un proceso de competencia redistributiva en el congreso
mexicano es que vale la pena avanzar en un programa social transparente y sistematico, que
pueda ser evaluado bajo ciertos pardmetros basicos y cuya accioén sea lo mejor conocida

posible por los actores politicos relevantes y pueda ser discutida en el congreso.

Idealmente, el mejor esquema de politica social seria aquel en el que se apoyara el
desarrollo de las personas mediante la provision efectiva de las capacidades bésicas y una
profundizacion del proceso de reforma institucional de las grandes agencias federales de
educacion y salud. El pais, sin embargo, esta inmerso en un proceso de cambio politico
acelerado en el que s6lo el acuerdo por parte de las autoridades del Ejecutivo y las fuerzas
politicas hara sustentable a los programas focalizados al tiempo que contintie las reformas
institucionales de la educacion y la salud que reciben, bajo condiciones de variable
desempefio en la calidad de los servicios, la enorme mayoria de los mexicanos. Por eso es
necesario que se recupere el camino andado en el aprendizaje de las reformas
institucionales, los programas focalizados y el mapeo de las condiciones de precariedad y

pobreza que existen en el territorio mexicano.
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Un pais prospero, bajo el imperio de la ley y en un contexto de libertades no podra
realizarse si la sociedad y el gobierno no desarrollan las formas mas eficaces y sistematicas
posibles de politica social en afios por venir.>’ Son las familias pobres las que en principio
tienen, si vale el término, menos recursos politicos ya no para obtener politicas en su
beneficio sino tan solo para participar en la arena politica y convertirse en un actor
colectivo que trascienda las redes existentes de las relaciones clientelares y paternalistas del
pasado asi se trate de gobiernos a cualquier nivel o partidos de cualquier color. Tanto es asi
que durante la puesta en marcha de los programas de ajuste econdmicos en multiples paises
durante los afios ochenta, son grupos desfavorecidos en sus niveles de ingreso y bienestar
pero ciertamente no los mas pobres, quienes han tenido capacidad de llevar el tema de la
equidad a la arena politica.

Una posible excepcion en México tal vez pueda plantearse en torno a las
comunidades indigenas en varios estados de la Republica, en la medida en que se han
erigido como un actor colectivo muy conspicuo, con identidades y demandas especificas de
unos afos a esta parte. En general, sin embargo, la arena politica cuyo espacio esta en los
partidos y sobre todo, en el congreso federal y en los congresos estatales, parece seguir
siendo lejana a la presencia activa de los mexicanos mas pobres.

Con todo, una programa dirigido a fortalecer significativamente las capacidades
basicas de los individuos mas pobres puede ser sustentable aun en un contexto de transicion
en lo politico, distinguido por las tendencias a la descentralizacion del poder y/o a la

fragmentacion del sistema de partidos en el legislativo. Podra serlo en la medida en que las

¥ Aun suponiendo que un programa social o un marco general de politicas sociales es realmente efectivo,
nada garantiza que sus beneficios puedan consolidarse en ausencia de un esfuerzo sistematico de las
autoridades y de los grupos sociales.
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fuerzas politicas relevantes reconozcan que la poblacidon cuya realizacidon en la esfera de
todo tipo de derechos requiere de politicas especificas que apoyen sus capacidades basicas
en busca de la autodeterminacion en la arena politica, en los mercados y en el terreno social
en general.

La formacion efectiva de capacidades basicas por parte de los mexicanos mas
pobres es y sera la via fundamental para avanzar hacia una mayor igualdad de
oportunidades en el contexto de una economia estable y en crecimiento. Dicha formacion
apunta hacia dos componentes institucionales basicos: el sostenimiento de programas de
focalizacion para los mexicanos mas pobres y el avance cualitativo de la evaluacion de las
politicas que apoyen capacidades basicas (revisada o efectuada por instancias autonomas al
ejecutivo, como puede ser el congreso).

En suma, se precisa de un programa focalizado que actie como una red de
dimensiones nacionales en forma sistemdtica si se quieren ofrecer mas y mejores
oportunidades de desarrollo a la infancia, las mujeres y los hombres de las familias mas
pobres en afios por venir. Tal programa puede representar cada vez con mayor claridad una
herramienta socialmente deseable y politicamente sustentable de la politica publica

mexicana a favor de la poblacidén que vive en la peor situacion.
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