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Jesus Lopez Serrano

Resumen
La recaudacion de mas impuestos para enfrentar los pregramas de gobierno y las demandas
ciudadanas, es uno de los problemas fundamentales para el actual gobierno. Se ha tenido
que negociar con los partidos politicos algunos de los rubros mas importantes en materia
hacendaria para ser aprobados; pero segiin comentarios en altos circulos gubernamentales,
la forma como qued6 aprobada la Reforma Fiscal (Miscelanea Fiscal) sera insuficiente para
efectuar con éxito los programas de gobierno del actual mandatario.

Abstract
One of the main problems of the present government is how to increase tax revenues in
order to cope with citizens’ claims and public administration programs.
The government has had to negotiate with political parties some of the most important
items in fiscal matters, this had to be done in order to reach their approval.
According to high ranking officers’ opinions the way fiscal reform was approved seems
insufficient for a successful accomplishment of present public service programs.
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Introduccion

Algunos economistas al servicio del Estado comentan la necesidad de re-
formar al Sistema Fiscal Mexicano de manera precisa y profunda.

En mayor o menor medida se ha hecho evidente que hace falta una
reforma viable y atinada, debido a los crecientes requerimientos del gasto
publico para el desarrollo del pais. Es demasiado fragil una economia que
como la nuestra, finca sus expectativas en los ingresos de un producto
que en el mercado internacional tiende a tener infinidad de variaciones y
desequilibrios; ese producto es el petréleo.

Entre otros razonamientos, lo anterior nos obliga a reflexionar acer-
ca de una Reforma Fiscal Integral (que se refiere en términos econémicos
a la inclusién del gasto y de la deuda publica), mas que de una Reforma
Fiscal, cuando no de una Miscelanea Fiscal como la que fue aprobada a
principios del presente afio.

Bésicamente estamos obligados a pensar en la acufiaciéon de una Po-
litica Hacendaria integral; con ésta podemos determinar su verdadera in-
cidencia sobre la poblacién, y para evaluar las acciones del gobierno en
materia de finanzas publicas se necesita un enfoque global y no como
hasta hoy dia se ha hecho en México.

La direccidon que ha tomado la actual Reforma Fiscal en el pais no
ha sido la mas correcta, su origen, negociacion y alcances y los limites
que presenta ya aprobada, dejan todavia mucho que desear y en politica,
como en economia, los buenos deseos no constituyen los cimientos fuertes
para la fundacion de una Republica.

Por lo antes mencionado propongo una evaluacién de manera inte-
gral de lo que ha constituido la Reforma Fiscal desde su nacimiento en
abril de 2001, cuando fue presentada a la opinion publica. Enfatizo que el
esquema actual que presenta nuestra realidad econémica, no posee las
caracteristicas deseables de un Sistema Hacendario, primero porque ni el
gasto, ni el ingreso tienen la progresividad deseada, y después porque la
carga fiscal ha sido muy baja y bastante insuficiente para sostener el
desarrollo econémico de México, por lo que encontramos que los recursos
publicos para combatir la pobreza de manera mas agresiva, asi como para
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crear la infraestructura necesaria para el desarrollo nacional son muy
precarios.

Primero se abordaran algunas reflexiones sobre los instrumentos de
Politica Hacendaria y de Politica Fiscal, asi como de los elementos esen-
ciales que se requeririan para una Reforma Fiscal Integral, para que
forme parte de lo que es la cuestion tedrica. Después se procurara que el
analisis se centre en la propuesta de Reforma que el Ejecutivo mexicano
presentd desde el afio anterior. Como tercer aspecto haré mencién de las
negociaciones que se tuvieron que efectuar con los principales interlocu-
tores entre el gobierno y la sociedad: los partidos politicos.'

Por ultimo, analizaremos los limites y alcances de la Misceléanea
Fiscal y las inconformidades del Ejecutivo y del Partido de Acciéon Na-
cional, por la insuficiencia del dinero que se recauda a partir de los rubros
que fueron aprobados. No obstante, pese a la baja recaudacion que se
tendria, el presidente de México por decreto anuncié que se daria marcha
atras temporalmente en algunos impuestos como los aplicables a la fruc-
tuosa y otros articulos considerados de lujo en la Misceldnea Fiscal
aprobada, por las presiones recibidas por Estados Unidos.>

Instrumentos de politica hacendaria
para la generaciéon de una Reforma Fiscal efectiva

Al establecerse los impuestos, el Estado decide realmente de qué manera
van a extraerse los recursos necesarios de las economias domésticas y de

! Duverger describe a los partidos politicos como los interlocutores entre el gobierno
y la sociedad en su mas moderna acepcion, pues no son ni grupos de presion ni tampoco
de interés. Mauricio Duverger, Los partidos politicos, México, FCE, 1988.

2 Correcciones a la Reforma Fiscal por presiones de Estados Unidos, que decian
desde ese gobierno se estaba violentando el Tratado de Libre Comercio,”Crénica, 6 de
marzo, 2002, pp. 4 y 5.

También de forma detallada presentan un analisis de este aspecto Alonso Urrutia y
Roberto Gonzélez en al articulo intitulado: “Enmienda Fox la reforma aprobada por el
Congreso”, en La Jornada, 6 de marzo, 2002, pp. 22 y 23.
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las empresas del pais y transformarse en consumo e inversion colecti-
vos. El dinero recaudado por medio de los impuestos, es el vehiculo a
través del cual se transfieren recursos reales de los bienes privados a los
bienes colectivos® y eso lo tiene bien claro el actual gobierno; sin em-
bargo, no es suficiente el saber esta situacion para efectuar con éxito una
Reforma Fiscal como la que deseaba en el mejor de los casos. Por ello
deberemos reflexionar con detenimiento para encontrar de manera con-
creta cuales son las funciones que se establecen en la Politica Hacendaria
(que poseen alcances mayores que la Politica Fiscal) para proponer una
Reforma Fiscal sana. ‘
La Politica Hacendaria desempeifia tres grandes funciones:

@) Es un instrumento por medio del cual la produccién nacional se
divide en consumo e inversidn privados y publicos.

b) El presupuesto del Estado afecta a través de los gastos directos y
de los incentivos fiscales indirectos, a la oferta de factores como trabajo
y capital y a la produccién de sectores que implican diversos elementos
como productos.

¢) La Politica Fiscal que es la influencia del presupuesto o en los ob-
jetivos macroeconémicos clave.*

En este ultimo punto podriamos tratar de conceptualizar la Politica
Fiscal y decir que es el proceso de configuracion de los impuestos y del
gasto publico, para ayudar a amortiguar las oscilaciones de los ciclos eco-
noémicos y contribuir a mantener una economia creciente de elevado em-
pleo y libre de una inflacion alta y volatil.?

3 Paul Samuelson, William Nordhaus y Michel J. Mendel, Economia, Espafia, Mc
Graw Hill, 15% edicidn, 1995, pp. 311.

4 José Antonio Ocampo, La Reforma al Sistema Financiero Internacional. Un
debate en marcha, Chile, CEPAL, 1999. Se analiza por parte del autor en esta obra que
todo ajuste que se lleve a cabo en términos microecondmicos; por ende, contrae consecuen-
cias macroecondmicas que de inmediato se hacen visibles.

5 Graham Bannock, R. E. Baxter, Ray Rees, Diccionario de Economia, México,
Trillas, 1990.
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Establecidos los puntos anteriores, podemos entender de forma con-
creta que para efectuar una Reforma Fiscal Integral, en primer lugar, se
debera de afinar de manera precisa a la politica presupuestaria —no rea-
lizar esfuerzos estériles, tratando de hacer una Reforma Fiscal— como
uno de los instrumentos de politica hacendaria que primero se deben ajus-
tar, para posteriormente ejecutarse de manera exitosa.

Ahora bien, en el marco econdémico de la realidad mexicana ten-
dremos que identificar cudles son los principios rectores de una politica
hacendaria integral que influya de forma directa en el disefio de una poli-
tica tributaria deseable.

Los principios rectores de la politica hacendaria son:

a) Por parte del ingreso

1. No debe interferir en la eficiente asignacién de los recursos, o
sea, que no se debe fomentar el que se produzca un bien, en donde el pais
no sea competitivo, en detrimento de otro en el que si seamos competi-
tivos.

2. Debe resultar facil y barato de administrar.

3. Tiene que ser capaz de responder facilmente a los cambios en las
circunstancias econdmicas, politicas y sociales.

4. Debe disefiarse de tal manera que haya una clara vinculacion con
el gasto para que los individuos sepan hacia donde se canalizan sus con-
tribuciones, y el tipo de servicios que se estan financiando.

b) Por parte del gasto

La caracteristica fundamental es que tenga eficiencia en su ejer-
cicio y equidad en su impacto. Para poder determinar esta caracteristica,
es esencial tener un presupuesto medible, transparente, cuya presentacion

¢ Desde el punto de vista econdmico, para poder medir la incidencia de la Politica
Hacendaria, se debe tomar en cuenta de manera simultdnea la incidencia que sobre la pobla-
cién tienen tanto el ingreso tributario como el gasto. Economistas como Samuelson y
Nordhaus hacen precisiones en términos econdmicos entre lo que es deseable y lo que no
lo es para una Politica Hacendaria viable y concreta. Paul Samuelson, William Nordhaus y
Mendel J. Michel, Economia, Espaiia, Mc Graw Hill, décimo quinta edicion, 1995.
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esté disefiada de tal manera que puedan extraerse indicadores de desem-
pefio de gasto, asi como la posibilidad de medir su incidencia.® Una vez
planteada la Politica Hacendaria, pasaremos a proponer lo que constituye
la Politica Tributaria, que implica una transferencia compulsiva de dinero
(en forma ocasional de bienes y servicios) de individuos privados, institu-
ciones o grupos al gobierno. Se puede imponer sobre la riqueza, sobre el
ingreso, a las ganancias de capital o en la forma de recargo sobre el pre-
cio o la cantidad que se vende de un bien. En el primer caso se denomina
Impuesto Directo y en el segundo Impuesto Indirecto. Por ello la tribu-
tacion es uno de los medios principales con que el gobierno financia sus
gastos.’ '

La Politica Fiscal implica, como ya hemos mencionado, dos tipos de
tributacion:

1. La Tributacién Directa es aquella que se paga directamente por
personas o compafiias mediante sus patrones a la oficina de Hacienda.
Los impuestos al ingreso, a la riqueza y a los cargos por su seguridad
social se contabilizan como impuestos directos. En general, la tributacién
directa se impone a la riquéza o al ingreso en contraste con la tributa-
ci6n indirecta que se aplica al gasto, como por ejemplo el Impuesto al Va-
lor Agregado (IVA).

2. La tributacién Indirecta es aquella que se aplica al gasto y con-
sumo de mercancias de primera necesidad o no. Estos impuestos son
regresivos, pues el impuesto sobre una mercancia es mucho mas pesado
para la poblacion pobre y marginada que para los ricos. Y al aumentarse
estos impuestos pueden incrementar las presiones inflacionarias.?

Hacemos hincapi¢ en estos elementos de politica econdémica para
centrar nuestro analisis —sin perder la perspectiva del entorno que esta-
mos estudiando y que como factores tedricos nos apuntan a profundizar
en los elementos que son indispensables— en la realizaciéon de una Re-

" Ibidem, p. 278.
5 Ibid., p. 350.
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forma Fiscal Integral que no quede sélo en buenos deseos o en el mejor
de los casos como Miscelanea Fiscal, con la pretencion de volver a
formularse en el siguiente periodo ordinario de sesiones del Congreso.

Analisis de la propuesta de Reforma Fiscal presentada por
el Ejecutivo y sus vertientes en lo concreto

Desde la llegada al gobierno de la nueva administracion, se pusieron en
marcha una serie de acciones, cuya finalidad pretendia lograr que nuestro
pais tuviera entre sus ejes principales, una Nueva Hacienda Publica Dis-
tributiva, con la cual se podria construir un México con menos contrastes,
justo y equitativo.

Aducian las autoridades econdmicas, que existia un nivel bajo en
cuanto a la recaudacion tributaria en México. Sin embargo, en otros pai-
ses con similar desarrollo, el nivel tributario era mas activo y mucho mas
atinado. Esa cuestion evidentemente limitaba las posibilidades de aten-
der las necesidades crecientes en materia de gasto social e inversion
publica, principalmente de los grupos mas vulnerables.’

Se proponia —entonces— como uno de los principales retos de la
actual administracién, mejorar el sistema recaudatorio, pues se aseguraba
que la nueva cultura del cumplimiento fiscal debia basarse en el compro-
miso de asegurar que cada peso que aportasen los ciudadanos por con-
cepto de pago de contribuciones, se vinculara con el ejercicio honesto y
transparente del gasto publico, bajo un estricto sistema de rendicion de
cuentas mediante el cual se comprometerian las autoridades hacendarias
a declarar a la sociedad los gastos de inversién realizados.

Desde esa perspectiva se aseguraba por parte de las autoridades en
esa materia, que las contribuciones, mas que una carga para los contri-
buyentes, serian un compromiso que el gobierno contraeria para ofrecer

9 Nicolas Pineda Pablo, “La descentralizacion fiscal en México”, revista Foro Inter-
nacional, num. 136, afio 2, abril-junio 1994.
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servicios con la calidad y en la cantidad que demandan y merecen los
mexicanos.

Se construiria un México con menos contrastes a partir de que se
generalizara la contribucion al gasto publico. Existiria la posibilidad de
ampliar los programas para combatir la pobreza y a la pobreza extrema,
para atender a los jovenes que estudien y que por falta de recursos se
queden sin la posibilidad de concluir, para apoyar las crecientes nece-
sidades de infraestructura y conservarla en un estado confiable de utili-
zacidon mediante programas adecuados de mantenimiento; asi como para
depender menos del endeudamiento del pais, pero siempre y cuando se
impulsara a la Nueva Hacienda Publica Distributiva y se €liminara la
competencia desleal producida por la economia informal.

La estrategia gubernamental proponia introducir a la Ley de Im-
puestos Sobre la Renta (ISR), esquemas simples que permitiera incorporar
a la tributacidn a los agentes que actian de manera informal, adicional-
mente se fortaleceria la fiscalizacion para combatir frontalmente ese pro-
blema y se comentaba que se otorgaria también una adecuada asistencia
a los contribuyentes para evitar el incumplimiento por desconocer los
esquemas de tributacidén y las facilidades que ofrecerian. Sin embargo, la
tactica o no se contemplaba para ejecutar eficazmente esa Reforma, o
simplemente no existia.

“La Nueva Hacienda Publica Distributiva” propuesta por el Ejecu-
tivo y su gabinete econémico, comentaban, se basaba en criterios de
estabilidad macroeconémica y flexibilidad macroeconémica, para crear
compromisos que por parte del gobierno serian:

a) Lograr un pais mas prospero.

b) Un Sistema Tributario eficiente, equitativo, moderno, competitivo
y transparente.

¢) Reduccién de los costos del cumplimiento.

d) Seguridad juridica a los contribuyentes, en tanto que la sociedad
se responsabilizara a desarrollar una cultura de cumplimiento de sus obli-
gaciones fiscales.
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A partir de cinco grandes lineas se propuso la instauracién de la
Nueva Hacienda Publica; éstas se describen de la manera siguiente:

1. Adoptar medidas distributivas para compensar la ampliacion de la
base del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

2. Apoyar la inversion, el ahorro y el empleo.

3. Facilitar el cumplimiento de las obligaciones fiscales.

4. Otorgar mayor seguridad juridica.

5. Combeatir a la economia informal.'"®

En nuestro pais, por el deficiente y pobre Sistema Fiscal que posee-
mos, hace falta una Reforma Fiscal Integral, la cual se podria efectuar
con una politica con mucha vision y de inmediato y largo plazo, teniendo
en cuenta que el Estado debe jugar un papel muy activo para redistribuir
las oportunidades de generacidn del ingreso, lo cual implica combatir a la
pobreza, por un lado, y crear las condiciones necesarias para que el pais
se desarrolle econdémicamente, por el otro.!'

Desde la perpectiva anterior encontramos que México es un pais
cuyos indices de bienestar y desarrollo humano se encuentran bastante
deteriorados y cuya infraestructura fisica se encuentra también muy reza-
gada para las necesidades que hoy enfrentamos. Si a esto le agregamos
las recientes crisis economicas y politicas, entonces tendremos la res-
puesta del por qué se ha postergado el desarrollo del pais.

No se ha podido aumentar el gasto social debido al poco y mal di-
sefio de los esquemas econdémicos que han causado graves problemas,
como los que se han suscitado con el rescate financiero por parte del
gobierno federal, o el también rescate carretero. La infraestructura fisica
de un territorio como el nuestro, asi como su distribucion geografica, se
encuentran estrechamente vinculadas con el abatimiento de la pobreza.

' Angélica Mejia nos comenta que “La Reforma Fiscal afectaria a la inflacién”, £/
Universal, 11 de abril de 2002, p. 1.

1" Autores como Gonzalez Vega nos proporcionan en detalle la intervencion directa
y decisiva del Estado en la economia en su obra The Political Economy of Regulation, Ohio
State University 1993, version mimeografiada.
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Asi, por ejemplo, geograficamente nuestro pais tiene inmensa po-
breza y retrasos econdémicos en el sureste, y para su desarrollo econémico
y humano se necesita una inversion muy importante de infraestructura
carretera, aeroportuaria y de puertos.

En la actualidad, el Presupuesto de Egresos de la Federacion esta
muy vinculado a una serie de contingencias. Para esto el gobierno federal
ha tenido que reasignarles recursos de otros programas, dejando otras
actividades pendientes para cumplir con pasivos contingentes. Los rubros
en concreto que el gobierno ha tenido que invertir para sacarlos adelante
son —por un lado—— el rescate bancario y —por el otro— ¢l de la segu-
ridad social. "

En un sentido amplio, si se desea que el pais se desarrolle, urge aba-
tir la pobreza, crear la infraestructura necesaria y cumplir con los pasivos
contingentes.!> Asi entonces, se necesitan recursos publicos adiciona-
les para que el gasto publico dependa en menor medida —como ya lo
hemos mencionado— de los ingresos petroleros y que nuestra recauda-
¢i0n aumente, pero que se grave mas a quién mas posee.

La recaudacién fiscal que se efectia en México es muy baja, pero
ello se debe a que tenemos un sistema fiscal complejo con muchos tra-
tamientos especiales, que crean demasiados huecos en la ley, lo cual
facilita la elusidn y evasién fiscales'? y dificulta la administracion, ademas
que su sistema recaudatorio es deficiente.

En términos generales los aspectos principales de la propuesta de
Reforma Fiscal propuesta en abril de 2001, se observa en dos aspectos
principalmente: se refiere a la necesidad de aumentar la recaudacién para
cubrir las necesidades que son indispensables para ¢l pais, y se establece

12Se plantea que el cumplimiento de los pasivos contingentes se asuman como
compromisos que tengan y deban ser cumplidos de alguna forma.

12 Se entiende por elusion de impuestos (tax avoidance) como el arreglo de los
asuntos financieros propios, dentro de la ley, para minimizar las obligaciones fiscales
propias, a diferencia de la evasion fiscal, la cual se hace para reducir el pago de impuestos,
por medio de, por ejemplo, no declarar los ingresos o ganancias. Graham Bannock, R. E.
Baxter, Ray Rees, Diccionario de Economia, México, Trillas, 1990, p. 155.
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en qué lado del gasto se debe realizar un esfuerzo adicional para cana-
lizarlo hacia sectores mas necesitados de México.

Pero no basta, por ejemplo, el reconocer que es baja la recaudacion
fiscal, o que para esto se proponga abiertamente eliminar la tasa cero y
exenciones del IVA a medicinas y alimentos, o que se diga que se debe
focalizar el gasto realizando esfuerzos adicionales; si no se nos dice
cémo, o de qué manera se hara y de qué forma la carga econémica sera
menos pesada para los millones de pobres, los cuales dicen representar
los partidos politicos.

Existe una creciente desigualdad entre los altos y bajos estratos de la
sociedad, que conjuntamente con el caracter regresivo del actual sistema
impositivo amenazan latentemente con minar la estructura social, po-
niendo en peligro las perspectivas de una evolucion pacifica y dentro de
la ley a la poblacion. Ejemplifico: la captacion del IVA genera enormes
distorsiones y regresiones sociales, asi lo sefiala un estudio reciente reali-
zado por el CIDE, en donde se indica que el IVA es un gravamen regre-
sivo, debido a que el 10% mas rico de la poblacién paga el 6.5 por ciento
de su ingreso en IVA, mientras que el 10% mas pobre paga el 11.4 por
ciento de su ingreso, de lo cual se desprende que los productos exentos y
los gravados con tasa cero no contribuyen a una carga fiscal equitativa
entre la poblacién.

Después de haberse aprobado la Misceldnea Fiscal, parece que los
principios basicos de la Politica Hacendaria no fueron tomados demasiado
en serio, porque cuando se presentd la propuesta del Ejecutivo para
efectuar la Nueva Hacienda Publica Distributiva (o Reforma Fiscal), se
observaba muy deficiente. Desde entonces (su presentacion), hasta los
primeros dias de diciembre, gradualmente se fue transformando, entre
cabildeos vy negociaciones politicas; en primer término del presidente de
México, con su partido, o sea, con Accién Nacional y luego, del mismo
Ejecutivo y los jerarcas del PAN con el Partido Revolucionario Institu-
cional y el de la Revolucién Democratica, principalmente.

Si bien es cierto que nuestro pais es uno de los que posee un sistema
fiscal de los mas complejos del mundo, existe la necesidad de reformarlo
para hacerlo mas sencillo y simple; se debe hacer una Reforma Fiscal
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Integral, para que con ello pueda elevarse la recaudacion por via del
aumento de la eficiencia en la recaudacion y asi con la consecuente dis-
minucién de la evasion que este tipo de sistemas causa, se avance mas
alla y propongamos que lo que hace falta y es inaplazable seria una Re-
forma Hacendaria Integral."

Es posible que cuando se presentd la propuesta, se pensé mas en
objetivos traducidos en niimeros, que en coémo la recibiria la sociedad y
como se ejecutaria. Por ejemplo, se comentaba que por esa recaudacién
resultante de la Reforma Fiscal, se dispondria de 140 mil millones de
pesos extra, lo que se traduciria en un 2.2% del Producto Interno Bruto
(PIB), y con ese dinero el gobierno haria frente a las necesidades sociales
y también le serviria para crear infraestructura.

Se puede afirmar a grandes rasgos que la impresion de la poblacién
en general, era que se encareceria el precio de los productos, al dejar de
tenerse una tasa cero en la adquisicion de mercancias, como los medi-
camentos, la canasta basica alimenticia, libros, articulos suntuarios, cole-
giaturas, etcétera.

Se sefialaba que entre otros impuestos principalmente se gravaria al
Consumo (a través del IVA) y al Ingreso (a partir del Impuesto Sobre la
Renta).

En contraposicion con lo que todo el mundo observaba o intuia, des-
de Los Pinos se comentaba que esta politica econémica daria frutos
inmediatos y para ello el gobierno realizé una costosa campafia em-
prendida en todos los medios de comunicacion para convencer a la ciuda-
dania de los beneficios de la Reforma Fiscal. Se le comunicaba al pueblo
que con dicha Reforma se crearian mas de un millon de empleos, pero
contradictoriamente con el alza subita de todo tipo de cargas impositivas,
se propiciaria que se cerraran cientos, tal vez, miles de micro y medianas
empresas, 1o cual se traduciria en desempleo. ;Donde quedaban, en-

'* En este particular existen algunos autores que asi lo consideran, porque comentan
que lo que se ha hecho en este aspecto son reformas a medias. Fausto Hernandez Trillo,
John Scott, Andreta Andres y Samudio Carrillo, en Este Pais, nim. 119, febrero de 2002,
p. 29.
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tonces, los argumentos oficialistas que hablaban de la creaciéon de mas
empleos? :

De esa manera, desde la presentacion de la Nueva Hacienda Pu-
blica Distributiva o Reforma Fiscal, con sus propuestas, el gobierrno
despertd gran desconfianza; los argumentos de éste resultaban contra-
dictorios, confusos y en la mejor de las ocasiones muy poco claros; pre-
tendia conseguir legitimarse con la sociedad a través del consenso y luego
presionar, con el respaldo ciudadano, a los partidos politicos para apro-
barla.'"?

Los objetivos que se habia trazado el gobierno para conseguir el apo-
yo ciudadano fueron demasiado precarios, la sociedad, mas informada, o
por el puro sentido comun, mostré muchas divergencias con respecto al
sentir y pensar de la clase gobernante.

Grandes sectores de la poblacion se inconformaron mediante pro-
testas, declaraciones de varios grupos organizados. Los empresarios en
algin momento se mostraron cautos y luego reprobaron la propuesta.'®
Con esas inconformidades se demostraba al gobierno, que se pasarian
momentos muy dificiles antes de aprobarse aquel paquete econdmico en
el Congreso de la Unién por los partidos politicos, como se puntualiza a
continuacion.

Negociaciones de la Reforma Fiscal
o de la Nueva Hacienda Publica Distributiva
con los Partidos Politicos

La organizacion es lo que da origen a la dominacién de

los elegidos sobre los electores, de los mandatarios sobre los
mandantes, de los delegados sobre los delegadores.

Quien dice organizacion dice oligarquia.

R. Michels

15 Jorge Herrera, “Cederemos ante el IVA, en lib.ros y colegiaturas”, £l Universal,
Seccion D, 11 de abril de 2001.
16 Fabiola Guermos, “Muere el IVA de Fox”, EI Universal, 28 de diciembre de 2001.
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La politica no es la actividad de un tipo de sociedad, sino un tipo de acti-
vidad de todas las sociedades y de todos los grupos,'” en este sentido,
para obtener el poder politico, los partidos politicos —uno de los prin-
cipales actores politicos, si no es que son los mas importantes— estan
sefialados en nuestra legislacién electoral para luchar legalmente y aspirar
por la via de la legitimidad mediante contiendas electorales de manera
pacifica y con los causes que marca la misma ley.

Regimenes democraticos como dice ser el nuestro, a menudo tienen
preferencias tipicas por soluciones autoritarias de cuestiones importan-
tes,'® que causan impacto en la sociedad, por su trascendencia y pro-
yeccidn. Los partidos politicos en nuestro pais, son parte muy importante
en ese régimen autoritario, ya que éstos generalmente se inclinan a las
ambiciones personales a un tiempo, que es el esplendor y el poder.

Las contiendas politicas las encontramos desarrolladas en dos planos
en las actuales sociedades; por un lado, entre individuos y grupos que
luchan por conquistar el poder, para participar en él o influirlo. Por el otro,
entre €l poder que manda a los ciudadanos que estin bajo su influencia.'
Las grandes desigualdades sociales, la concentracion del poder politico y
econdmico, la dependencia externa, provocan la quiebra de las democra-
cias; si a esto le sumamos la incapacidad de las fuerzas que apoyan al
régimen para encontrar soluciones a los problemas acuciantes, tenemos

7 Maurice Duverger asi lo expresa a lo largo de su obra, cuando habla de los sis-
temas politicos de una sociedad global, especialmente cuando se refiere a los grandes con-
glomerados sociales que forman parte del conjunto de sistemas de la sociedad. De ese
conjunto de sistemas en particular nos remite a analizar la actividad como agrupaciones de
los partidos politicos. Maurice Duverger, Sociologia de la politica, Barcelona, Demos-
Ariel, 1980, pp. 387-408.

'8 Robert Michels en su estudio socioldgico de los partidos, hace reflexiones sustan-
ciales, en torno al rejuego que hacen los partidos como piezas clave en los regimenes
politicos de las sociedades, como cuando habla de la democracia y la ley de hierro de la
oligarquia. Robert Michels, Los partidos politicos, Argentina, Amorrortu Editores, se-
gunda reimpresion, vol. II, pp. 164-180.

1 Maurice Duverger describe toda una serie de posibilidades como factores de lucha
para alcanzar el poder politico que se han practicado y se contintian en su famoso y cla-
sico libro de Introduccion a la Politica, Barcelona, Demos-Ariel, pp. 21-25.
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que las dificultades gubernamentales seran crecientes para formar coali-
ciones y alianzas. Los partidos que apoyan al régimen autoritario pueden
empezar a actuar frente a éste con una semideslealtad,” producto de una
liberalizacién politica que gradualmente estd en condiciones de hacer que
los propios partidos consigan acordar con determinadas ventajas en las
negociaciones para aprobar o no las iniciativas que envien el Ejecutivo al
Congreso de la Unidn, como ha sucedido en México con la Reforma Fis-
cal.

El disefio de la denominada Nueva Hacienda Publica Distributiva,
que se efectud por parte del actual equipo econdmico del presidente, se
hizo para poder tener el dinero suficiente y necesario para combatir a la
pobreza y para el desarrollo de la infraestructura del pais. No bastaban
frases elocuentes o discursos afinados para convencer a la ciudadania de
los magnificos alcances que proponia el nuevo gobierno, si en contra-
posicién a los altos indices de desempleo, se continuaba prometiendo que
se abatiria con la creacién de mas de un millén, si ante los indices de
pobreza y marginacion que se presentaban (y se siguen presentando) no
se daba una alternativa real para mejorar sus esperanzas y expectativas,
luego entonces la poblaciéon se dio cuenta de que la ofrecida redistri-
bucion, solamente era un simbolo o una promesa més, como aquellas toda-
via incumplidas, que se vertieron en la campafia del actual mandatario.

Cuando se presenta a la sociedad la Nueva Hacienda Publica —en
los primeros meses del 2001— no fue ajeno, que el primer partido que
mostrd desacuerdo con Vicente Fox fue el Partido Accion Nacional. En
los altos circulos gubernamentales se decia que éste le cobraria facturas
politicas pendientes, por no haber incluido a mas de los hombres promi-
nentes de ese partido a las estructuras del actual gabinete, y por actuar
casi en forma contraria a como lo establecian los principios de Accion

20 J. J. Linz hace un minucioso analisis de algunas de las causas y consecuencias de
las razones por las cuales se colapsan los regimenes autoritarios en diversos lugares de la
tierra. Los problemas de estabilidad y ruptura de los sistemas politicos, ha provocado que
en afios recientes los cientifjcos sociales dediquen mucha de su atencidn al estudio de los
requisitos para la estabilidad politica. J. Juan Linz, La quiebra de las democracias, Mé-
xico, Alianza Editorial, 1990, pp. 118-123.
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Nacional. Varios hombres de los pertenecientes a la élite de ese partido,
decian, no avalarian una Reforma en el Congreso, como la propuesta y
que sdlo ha sido consensada por el Ejecutivo y su gabinete econémico.?

Ante la opinion publica se encontraron muestras de la incapacidad
del presidente actual para tener una relacion funcional con el partido (el
suyo) que lo habia encumbrado, como lo mostraron algunos lideres de
Accion Nacional —en julio del 2001, el Consejo Politico Nacional de ese

_partido envid apoyos— cuando Fox presentd el Plan Nacional de Desa-
rrollo y Fernandez de Cevallos solo estuvo unos minutos y se retiré por
motivos personales, o cuando Felipe Calderdén exhibi6 la falta de organi-
zacion de ese gabinete y sus graves consecuencias.

El Ejecutivo no encontraba en su partido el regazo de aliento que
necesitaba y tuvo que buscar en otros foros el aplauso que lo continuara
vigorizando.? Lo que realmente importaba para el pais era tratar de evi-
tar (para diciembre de 2001) la paralisis de la actividad gubernamental® y
disminuir los costos que ello podria ocasionar en México, si no lograba €l
presidente los consensos y negociaciones en primera instancia con el Par-
tido Accidén Nacional y luego con los otros partidos politicos.

El mandatario mexicano, una vez que logré determinados acerca-
mientos con el Partido Accidn Nacional, en un principio renuente a la
Reforma Fiscal, inst6 a todos los partidos del pais para firmar el Acuerdo
Politico Nacional que permitiera a México avanzar por senderos mds fir-
mes.*

Dirigentes nacionales de partidos politicos como el PRD, encabezado
por Amalia Garcia, calificaba de torpeza absoluta la propuesta de Refor-

2! En este particular Giovanni Sartori abunda cuando nos conduce a la reflexién en
un sistema politico, en el cual interactaan los partidos politicos en los regimenes autori-
tarios. Giovanni Sartori, Aspectos de la democracia, México, Limusa-Willey, 1965, pp.
148-152.

22 Sergio Aguayo Quezada, “Fox y la Historia”, Proceso, nim. 1287, 1 de julio de
2001, pp. 22 y 23.

2 Francisco Arroyo Garcia, “Colaboracién del Ejecutivo y el Legislativo en la
asignacién de recursos fiscales”, en Este Pais, nim. 127, octubre de 2001, pp. 15-23.

2 Macario Shettino, “Gobierno y régimen”, Este Pais, nim. 128, noviembre de
2001, pp. 10-14.
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<

ma con la cual se gravaria a los alimentos y medicinas; era inaceptable
que medidas como ésas se pretendieran discutir, si directamente afecta-
ran a la poblacion mas pobre del pais.?

Oscar Levin, legislador de extraccién priista, expresé que el asunto
del IVA estaba terminado y si no se queria lastimar la economia de los mas
necesitados, no deberia discutirse entre los diputados y senadores del
Congreso, quienes se deben a la poblacion. Enrique Jackson, coordinador
priista en el Senado, afirmo que no era necesario volver a abrir el debate
sobre la aplicacion del IVA en alimentos y medicinas, porque el rechazo de
la poblacion era manifiesto y que los partidos politicos que intentaran
revivirlo, estarian cayendo en una necedad; ademas de que los legisla-
dores tenian otros asuntos importantes en donde se debian buscar coinci-
dencias y acuerdos.

Otros lideres partidistas comentaban su rotunda negativa a discutir
temas tan candentes para la sociedad y perniciosos para el pais, porque ni
siquiera el Ejecutivo, su gabinete y su partido, estaban conscientes de la
problematica que se suscitaria al aprobarse impuestos al consumo como
los que se planteaban y sélo gravarian el hambre y la enfermedad de la
sociedad

Organizaciones como las de los empresarios, por la tibieza en algu-
nos casos con que trataban los partidos a la Hacienda Publica Distribu-
tiva, y en otros por su negativa, urgian a hablar de los beneficios que
traeria la Reforma Fiscal. En este entendido, es saludable recordar que un
aumento al impuesto al valor agregado a comida y medicinas, sin duda,
perjudicaria muchisimo mas a la poblacién pobre que a unos cuantos po-
tentados. ‘

Por los motivos expuestos, la poblacion, organizaciones ciudadanas,
partidos politicos que no le encontraban mucho futuro a la discusion sobre
la aprobacion de la Nueva Hacienda Publica Distributiva (Reforma Fiscal)
se encontraban pendientes de poder efectuar negociaciones previas, para
antes de aprobar paquetes econémicos, que a medias pudiera efectuar el
gobierno para realizar el ejercicio fiscal del presente afio.

3“Rechazan PRI y PRD debatir sobre IVA”, Reforma, 14 de marzo de 2002.
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Las platicas, acuerdos y negociaciones que se dieron con los acerca-
mientos que repentinamente se efectuaron con los partidos politicos, no
variaron demasiado en lo que resté para terminar el 2001. En ese am-
biente rispido se llego al siguiente periodo de sesiones del Congreso de la
Uniodn, para tratar de acordar con mayor celeridad la aprobacién de
la Reforma Fiscal que ya se habia dado a conocer y que era muy dificil el
que se aprobara como se tenia planeado.

Para diciembre del 2001 —atrasado el trabajo legislativo en la Ca-
mara de Diputados—, se comentd que el Partido Revolucionario Institu-
cional, permitié que varios de sus legisladores se ausentardn y algunos se
fueran a sus lugares de residencia, con lo cual ya se preveia también que
las negociaciones, fundamentalmente se hicieran entre el Partido Accion
Nacional y el Partido de la Revolucion Democratica, para crear los im-
puestos via el Impuesto Especial para Articulos Suntuarios (IEPS), que
para los priistas no era otra cosa que un Impuesto al Valor Agregado
(IVA) disfrazado.*

Los acuerdos que se comenzaron a efectuar entre priistas y perre-
distas, via el Secretario de Gobernacion, venian efectudndose varios me-
ses atrds, y uno de los principales puntos era el del aumento al IVA en
productos suntuarios, asi como el rechazo absoluto a gravar con ese
mismo impuesto a los alimentos y las medicinas principalmente, eso cons-
tituia para el PRD uno de los puntos sin el cual no se negociaria la apro-
bacidn fiscal que venia sosteniendo €l PAN y el Ejecutivo.

La fraccion panista en el Congreso negocié con el PRD retirar la
propuesta de gravar alimentos y medicinas. En segunda, garantizar en el
Poder Legislativo el techo de endeudamiento de cinco mil millones de
pesos solicitados por el jefe de gobierno capitalino. En tercer orden, la
reasignacion de recursos federales en materia de inversidén productiva,
educacion y salud que eran puntos, sin los cuales de acuerdo al perre-
dismo no habria Reforma Fiscal.

% Laura Cardoso y Mauricio Padilla, “El PRI no quiso estorbar en el Congreso”,
Vértigo, 6 de enero del 2002, p. 10.
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Claramente se puede observar que la carga fiscal afectaria a la clase
empresarial, y para tratar de equilibrar la recaudacién que se haria a tra-
vés de impuestos como el IEPS y el ISR, de inmediato, se comenzaron a
hacer declaraciones de los organismos cipula patronales en el sentido de
estar en desacuerdo con los legisladores del Congreso por su irrespon-
sabilidad y ligereza con la cual habian aprobado una Reforma Fiscal que
dafiaria al pais, al aparato productivo, al empleo y a la ciudadania. ;A
¢aso no eran los propios empresarios los que estaban urgiendo a los legis-
ladores a que aprobaran la Reforma Fiscal desde un principio?

Las alianzas, los enroques, la nueva geometria politica que se estaba
delineando en el Congreso de la Unidn estaba dando la pauta para encon-
trar que tradicionalmente al empresariado mexicano, siempre se le acos-
tumbré a que codmodamente desde las altas esferas gubernamentales se
les protegiera y se les otorgaran muchos estimulos para que invirtieran y
de esa forma, a cambio, apoyaran con grandes discursos y declaraciones
a los regimenes autoritarios (de los que ellos fueron beneficiados) pre-
cedentes.

Ha sido una polémica enorme la que ha causado la aprobacién de la
Ley de Ingresos y Egresos para este afio, tras su comedia de errores y
confusiones®” negociaciones partidistas y grupistas, circunstanciales y de
ultima hora, ante la cual para no pagar, muchos ciudadanos tendran a su
disposicion el Juicio de Amparo, para hacer valer sus derechos.

Limites y alcances de la Reforma (Misceldanea) Fiscal
aprobada en México

Una de las tareas fundamentales que tuvo que realizar el presidente Fox y
el PAN en el Congreso de la Unidn, cuando estaba terminando el afio 2001,

" Fenicio de Moraes, “;Argentinizacion del Presupuesto?”, Vértigo, 6 de enero de
2002. En este articulo se abunda sobre lo que constituyo ser una serie de alianzas que al
término nos sefiala quiénes son los vencedores y los vencidos. Asi como del voto que
realizé el panismo ortodoxo, para dejar atras la linea dura de los hombres del gabinete
econdmico foxista que fueron los mas inconformes, sumados a todos los empresarios.
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fue la de someter a aprobacion la denominada Reforma Fiscal, la cual ya
habia causado una gran polémica entre la sociedad y los mismos partidos
politicos, por tratarse de temas tan delicados y tratados muy ligeramente,
y uno de los mas escabrosos fue la eliminacion de la tasa cero en medi-
camentos, alimentos, colegiaturas y libros.

Los hombres del presidente en el gabinete econémico®® afirmaban
que con ¢l aval politico del Partido Accion Nacional, el presidente preten-
dia asirse de més recursos para el afio en curso, ya que el panorama en la
cuestion econdomica se presentaba muy desalentador, y el crecimiento
cero en la economia estaba exigiendo modificar las estructuras econo-
micas que en nuestro pais no estaban funcionando adecuadamente.

Por esa razdn decidié presentar esa propuesta ante un Congreso
dividido, en donde su partido no es mayoria y presuponia que su proyecto
deberia tener antes una serie de modificaciones que en un principio su
propio partido le habia exigido. Asi, mientras por un lado se tratd de
negociar la Reforma Fiscal con los partidos politicos, por otro se tuvo que
cabildear con las diferentes posturas dentro de la sociedad, pues se tra-
taba de convencer a aquellos sectores sociales que se oponian a las me-
didas del actual gobierno, el cual ha demostrado carecer de verdaderos
operadores politicos, que sean capaces de acordar ampliamente con las
distintas fuerzas politicas.

De esa manera se podia avizorar una Reforma Fiscal muy limitada
desde antes de su aprobacion en el Congreso dividido, ya que la fraccién
parlamentaria panista estaba dispuesta en su mayoria a apoyar la pro-
puesta del presidente, aun teniendo que asumir los costos politicos que ello
conllevara. El Partido Revolucionario Institucional, por vez primera, si es
que apoyaba la propuesta, no seria la de sus tradicionales jefes del Eje-
cutivo, ahora tenia la oportunidad como oposicién de hacer los comen-
tarios que se necesitaban y las propuestas para modificar la Reforma,
aunque en la recta final abandonaron las sesiones inexplicablemente.

El Partido de la Revolucién Democratica se presentd como el fiel de

#Guillermo Correa, “Reforma Fiscal mexicana y sus principales retos”, Proceso, 13
de enero del 2002.
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la balanza y en €l estaba entonces aprobar conjuntamente con el PAN la
Reforma o rechazarla, pero con la fraccién priista. Tenemos que mencio-
nar que desde un principio el PRD se negaba a apoyar la Reforma si no se
le daba un sentido que dicho partido estaba proponiendo y finalmente fue
el interlocutor politico que resulté mayormente beneficiado, ya que logrd la
negociacion de manera directa con el Ejecutivo y su partido

Fue asi como se comenzé aprobando una canasta de 20% de pro-
ductos llamados suntuarios, dafiinos contra la salud y contra el medio
ambiente, aunque esto causd muy serios problemas que se siguieron pres-
tando a debate en el Congreso, de igual forma fue el ISR (Impuesto Sobre
la Renta) otro de los impuestos en donde se redujo la tasa maxima de 49
a 35%, con el fin de que cada afio baje 1%, hasta que en el 2005 el ISR se
ubique en un 32%. Con estas modificaciones al ISR, se aportarian al
gobierno federal recursos por cerca de 6 mil millones de ddlares anuales
adicionales, que en pesos mexicanos equivalen entre 50 y 70 mil millones,
casi las dos terceras partes de lo que esperaba recaudar con el gravamen
del 15% del Impuesto al Valor Agregado (IVA) a medicinas, alimentos,
colegiaturas y libros. Con esta modificacidon solamente les faltaba a los
diputados entre 20 y 30 mil millones de pesos para que el paquete fiscal
estuviera completo.

Ademas, uno de los paquetes que quedd pendiente, y que era el que
los partidos de oposicion en un principio proponian era el que se gravara a
la economia informal y que el gobierno federal tuviera cuidado en la lucha
conira la evasion fiscal, conducto por el cual muchos caudales de dinero
se esfumaban.”

Basicamente por dos motivos hizo alianzas el PRD con el PAN: pri-
mero, porque lograria el apoyo de los panistas, para que se aprobara la
cantidad de 5 mil millones de pesos para el techo de endeudamiento del
gobierno de Distrito Federal en el Congreso de la Unidn; segundo, porque
de esa manera el PRD atraeria electores y simpatizantes de la sociedad,
so pretexto de defender algunas de sus causas y cuidar de no golpear de

®La Jornada, 7 de octubre del 2001, pp. 30 y 31.
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manera directa con los gravamenes que el PAN y el Ejecutivo pretendian
fueran aprobados. Como podemos observar, los alcances que presentd
dicha Reforma Hacendaria, llamada por algunos economistas Misceldnea
Fiscal, fueron bastante profundos; y se puede deducir que si no se hacia
de esa manera, tal vez no se hubiese aprobado.

El Partido Accidn Nacional dej6 entrever sus inconformidades con la
manera de cémo accedid para no grabar a los alimentos y las medicinas,
comentando que esa Reforma Fiscal estaba muy acotada y que el go-
bierno federal no tendria los recursos necesarios para realizar todas las
funciones que tenia en perspectiva. Se comentaba ademaés en los altos
circulos del gabinete econdémico del actual mandatario, que dicha Re-
forma presentaba una serie de limitantes, tan enormes que mejor hubiera
sido posible posponerla para detallarla con mas minuciosidad y en mejo-
res condiciones de negociacién politica.

De esta manera para el 2002, la Reforma Fiscal aprobada contiene
limites por haber resultado insuficiente ante las expectativas guberna-
mentales hechas desde su propuesta. Hoy se encuentra inacabada, por la
serie de trabas formales a las que se ha enfrentado en su ejecucion;
insatisfecha, pues ni a autoridades ni a ciudadanos ha logrado convencer.
Es poco creible que se vuelva a presentar mejor afinada, sino hasta que
se reconforme el actual Congreso, es decir, hasta después de las elec-
ciones del afio 2003, para esperar observar la manera de como quedara
reconformado el Poder Legislativo con los partidos politicos.

Ademas, tampoco se hicieron esfuerzos serios y necesarios para ha-
cer que la economia informal pague impuestos. Se presenta, ademas, la
ausencia de estrategias viables para evitar la evasion fiscal, situacién
mediante la cual se esfuman miles de pesos a cada ejercicio fiscal. En fin,
aun queda por delante un largo trecho que transitar para hacer realidad
efectiva una concreta Reforma Fiscal, que lejos de poseer mas limites
que alcances, aspire a servir mas al pueblo de México y que ésta no sélo
sea el pretexto para que algunos cuantos intereses de grupos en el poder
busquen las cdmaras y reflectores para lucirse con declaraciones de que
se esta trabajando, cuando en realidad su falta de talento politico y/o eco-
némico los exhiba por su inexacta visién de los grandes problemas
nacionales.
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