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RESUMEN

Habitualmente, se insiste en que & gobierno dividido es la causa principa por lacual e Ejecutivoy
los partidos paliticos no logran impulsar las denominadas “reformas estructurales’, entre ellas, la
reforma fiscal. Lo anterior nos llevé a analizar y discutir € escenario de negociacién de la politica
tributaria, por lo que nuestra investigacion parte de ese planteamiento central: ¢Cémo se negocia la

politica tributaria bajo un escenario de gobierno dividido?

Enmarcaremos ala politica tributaria en € proceso de formulacion de las politicas piblicas, con la
finalidad de comprobar nuestra hipotesis principal: una reforma que altera € statu quo en materia
tributaria se dificulta en la medida en que aumenta la distancia entre e punto ideal del establecedor
delaagenday d punto ideal del partido mediano de lalegidatura.

La relacidn causal entre nuestro planteamiento inicia y la hipétesis a comprobar constituira un
proceso que ira de lo tedrico hastalo empirico alo largo de cuatro capitulos: el capitulo 1 expone la
discusion tedrica sobre |os jugadores con veto como factores de estabilidad y cambio en la politica
publica; se presentan explicaciones aternativas a este modelo y se confrontan entre si para brindar

un sustento tedrico a trabajo en generdl.

El capitulo 2 tiene como objetivo exponer un panorama general sobre la problemética en materia
fiscal: los actores e ingtituciones que se hallan involucrados y los factores que se consideran
significativos para emprender un poceso de reforma fiscal; asi también, se hace referencia a
experiencias en la materia de diversos paises latinoamericanos.

En d capitulo 3 se presenta un panorama general de la estructura y la situacion tributaria de
Meéxico. Se exponen las particularidades del procedimiento legidativo en materia tributaria, desde
el proyecto de iniciativa hasta su inicio de vigencia. Finalmente, @mo aportacion empirica, se
presenta un andlisis del desempefio legidativo en materia tributaria en la Cdmara de Diputados en
Meéxico durante el periodo 2000-2007.

Dos estudios de caso son expuestos en e capitulo 4. El primero de ellos es €l intento fallido del
presidente Vicente Fox de reformar laLey del IVA y gravar con dlo, medicinasy alimentos. En €
segundo, analizaremos la aprobacion de la iniciativa presidencia de Felipe Calderén por crear un
nuevo impuesto empresarial, e IETU. En ambos casos, detalaremos € contexto de las reformas y
modelaremos | os escenarios de decision para los actores con veto.
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INTRODUCCION

SOBRE EL CONTENIDO DEL DOCUMENTO.

A partir del proceso de pluralizacion politica iniciado en nuestro pais hace algunos afios, la
discusion sobre las reformas estructurales se ha convertido en un punto central de la agenda
de gobierno y en un tema de interés publico. Los gobiernos mexicanos no han acertado en
concebir e instrumentar una reforma impositiva congruente con los enormes cambios
implantados por la globalizacién y en las estrategias socioecondémicas nacionales. Los

gjustes adaptativos han revestido un caracter pasivo y carente de equidad (I barra, 2007: 28).

Existe un innegable consenso respecto a la necesidad de una reforma fiscal (Rubio, 2001;
Velasco, 2007) que no se limite ni se agote en o meramente tributario, ni en la recaudacion
de recursos publicos. Asi pues, la reforma a la hacienda publica tendria que contener un
enfoque orientado a gasto, para hacerlo eficaz, transparente y sujeto a evaluaciones y
escrutinios publicos de acuerdo con sus resultados (Carstens, 2007: 23). Sin enbargo, ¢qué

tan realizable es este objetivo en un escenario de gobierno dividido?

Habitualmente, se insiste en que este modelo de gobierno es la causa principa por la cud €
Ejecutivo y los partidos politicos no logran impulsar estas reformas estructurales. Sin
embargo, es de notarse que la denominada “pardlisis’ se ha presentado tanto en el periodo
del gobierno unificado como durante la etapa de gobiernos divididos, sin contar con

evidencia de que un modelo sea més productivo que € otro (Magar y Romer o, 2007).

Lo anterior nos llevé a anadizar y discutir el escenario de negociacion de la politica
tributaria en el México del gobierno dividido, en donde la colaboracién entre el Ejecutivo 'y
la Legidlatura se caracteriza como un juego de poder bilateral que trae como consecuencia
cambios incrementales en e statu quo ante un aumento en e nimero de actores con poder
de veto.

Nuestra investigacion parte de un planteamiento central: ¢COmo se negocia la politica

tributaria bajo un escenario de gobierno dividdo? Para contestar a esta pregunta,



enmarcaremos inicialmente a la politica fiscal y especificamente ala politica tributaria en e

proceso general de formulacion de las politicas publicas.

Abriremos la discusion sobre e proceso de formulacion de la politica fiscal en un sistema
politico en transicién, donde la toma de decisones es una tarea compartida entre €
Ejecutivo y e Legislativo. Abordaremos diversas construcciones tedricas que localizan
dicha discusion en € ambito del disefio institucional (Shugart y Haggard, 2001), asi como

otras que o sitian en el campo de lateoria de juegos (Cox y Morgenstern, 2001; Tsebelis, 2006).

Introduciremos y contrastaremos la propuesta tedrica de los jugadores con veto (Tsebelis,
2006) para intentar explicar la corfiguracion de los intereses en juego en la formulacion de
la politica tributaria y determinar en qué medida el aumento en el nimero de actores y la
distancia ideol 6gica entre ellos constituye un impacto a considerar para la permanenciao la
modificacion del statu quo.

Expondremos la utilidad de explicaciones aternativas a esta teoria, mismas que se enfocan
en € disefio ingtitucional para explicar las estrategias del Ejecutivo y €l Legidativo en €

proceso de formulacion de las politicas.

Por medio de los actores e instituciones involucradas, analizaremos la problemética fiscal y
conoceremos cuales son los factores més comunes a tomar en cuenta para iniciar un
proceso de reforma tributaria. Bgo la experiencia regiona de diversos paises

latinoamericanos, observaremos el proceso de la politica tributaria en accion.

Para e caso de México, describiremos las reglas legidativas que norman al procedimiento
de reforma en materiafiscal. A través de evidencia empirica, conoceremos el desempefio en
materia tributaria de la Legislatura mexicana a partir de la instauracion del gobierno
dividido para finalmente abrirnos paso a estudio de dos casos en particular: € intento
fallido de reforma tributaria en materia de IVA del presidente Vicente Fox en el afio 2003 y
la reforma fiscal concretada por Felipe Calderon en e afio 2007 en materia de impuesto

empresarial.
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Estos casos que hemos escogido nos revelaran particularidades interesantes del
procedimiento de reforma tributaria. Entre otras razones, porque poseen bs siguientes

caracteristicas:

a) Aportan evidencia respecto de la confrontacion entre el Presidente, su partido y
los partidos de oposicién a interior de la legidatura. Confrontacion politica que
permite delimitar quiénes son los jugadores con veto, asi Mo las estrategias de

|os mismos.

b) Permiten, bajo estudios de caso, conocer las preferencias respecto del statu quo
tributario de los jugadores con veto, reconociendo la preferencia presidencial a
través de la iniciativa presentada y la preferencia opositora a través de la
contrapropuesta que es caracteristica de un procedimiento de reforma ya sea por

medio de |os debates en comisién o ante € pleno de la camara.

En cada uno de estos casos, aplicaremos las teorias propuestas con la finalidad de responder
a las siguientes preguntas: ¢Quiénes son |os jugadores con veto y cudles son sus estrategias
en e proceso de formulacion de la politica tributaria? ¢Cémo influye la estrategia del
Ejecutivo en las estrategias de los otros jugadores, especialmente en la del establecedor de
laagenday en ladel partido mediano de la legidatura?

Una vez abordados y resueltos |os anteriores planteamientos, esperamos comprobar nuestra
hipbtesis principa: una reforma que atera el statu quo en materia tributaria se dificultaen
la medida en que aumenta la distancia entre €l punto ideal del establecedor de la agenda 'y
el punto idea del partido mediano de lalegidatura.

¢EN QUE RADICA LA IMPORTANCIA DE ESTUDIAR A LAS LEGISLATURAS COMO
FORMULADORASDE LA POLITICA TRIBUTARIA?
Debido a los antecedentes regionales de regimenes dictatoridles y presidencialismos

fuertes, hasta hace poco tiempo los estudiosos consideraban que las legidaturas de los
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paises de la region eran en gran medida irrelevantes y que, por lo tanto, no ameritaban ser
estudiadas. En los trabgjos mas actuales sobre la implementacion de politicas publicas en
América Latina, los parlamentos figuran como un actor de trascendencia (Bl D, 2006), sobre
todo a partir de las transiciones democréticas experimentadas por la gran mayoria de las

naciones latinoamericanas.

El contexto que enmarcé €l trabgjo parlamentario durante las Ultimas tres décadas se
caracterizo principalmente, por los avances unilaterales del Poder Ejecutivo y el incremento
de las atribuciones constitucionales de este poder para intervenir en el proceso legislativo.
No obstante, no es posible generalizar para todos los casos que e parlamento haya sido una
figura inoperante en este periodo (Llanosy Nolte, 2007).

En la actualidad, se reconocen a las legislaturas como instituciones cruciales, tanto para el
funcionamiento efectivo de un sistema democratico como para € proceso de formulacion
de las politicas (BID, 2006). ¢Bao qué supuestos tiene lugar esta contribucion de las
legislaturas al proceso de formulacion de las politicas? Para comprender mejor este
desempefio, Michael L. Mezey (1995) nos presenta dos distintos modelos de accionar de las

legislaturas: € modelo activistay el modelo de representacion.

El primero de los modelos, segun € autor, es realmente poco frecuente. En cambio, las
legidlaturas de representacion son relativamente numerosas. De acuerdo con e autor, el
papel legidativo de formulacion de politicas incorporado en e modelo de representacion
contribuye a satisfacer los requisitos de optimidad de las mismas, a saber: informada,

oportuna, coherente, eficaz y sensible.

El modelo de representacion redefine las responsabilidades de la legislatura en materia de

formulacion de politicas al otorgar al poder Ejecutivo € papel dominante. La legidatura

1 El modelo activista supone que la funcion de la legislatura es tomar lainiciativa, deliberar y decidir acerca
de las politicas publicas. Se concibe alainstitucion como |egisladora independiente; pero sobre todo, en este
modelo el poder Ejecutivo es alo sumo un colaborador de la legislatura en la formulacion de las politicas. El
modelo de representacién supone que el papel formulador de politicas pertenece primordialmente al
Ejecutivo, y solo secundariamente a la legislatura. Segun este modelo, las legislaturas pueden, a través de la
discusion y el debate, influir sobre la politica piblica estableciendo los parametros dentro de los cuales opera
el Ejecutivo, modificando lasiniciativas de éste y supervisando el cumplimiento de las politicas publicas.

4



fijara los pardmetros en €l marco de los cuales actuard el Ejecutivo y tratara de modificar
propuestas disefiadas mayormente por € Ejecutivo. Es importante sefidlar que este modelo

no excluye alalegidatura del proceso de formulacion de las politicas.

Este modelo disuade a la legidatura de verse a si misma como incubadora y disefiadora de
politicas, y en cambio la alienta a discutir publicamente las politicas y sus problemas, asi
como también las soluciones posibles, supervisar enérgicamente e desarrollo y la
aplicacion de las politicas por parte del Ejecutivo y a representar ante éste, las necesidades

de los electores individuales lo mismo que las del electorado en su conjunto (M ezey, 1995).

Ahora bien, tomando como referencia un modelo aplicable a la mayoria de las legidaturas
latinoamericanas, es importante decir ahora que los asuntos fiscales, especiamente los
tributarios, son un elemento central de la politica'y un buen punto de partida para observar
en accion, el proceso de formulacion de las politicas.

Dentro de la agenda gubernamental de la administracién pablica federal, la formulacion de
politicas macroecondémicas representa un ambito estratégico. Dichas politicas tienen como
objetivo dotar a Estado de los recursos suficientes para brindar bienes y servicios a la
poblacién. Esto es, las politicas publicas que son disefiadas e implementadas dependen en
gran medida de los ingresos tributarios que € gobierno pueda percibir por parte de los

contribuyentes.

Una de las herramientas mas importantes con que cuenta €l Estado para redizar sus
funciones en materia de Finanzas Publicas es la politica fiscal, definida como € conjunto
de instrumentos y medidas disefiadas para obtener ingresos y distribuirlos a través del

gasto, a fin de contribuir a cumplir los objetivos generales de la politica econdmica (CEFP,
2005). Los ciudadanos, pagando sus impuestos, no solo cumplen con una obligacion sino
gue ofrecen al Estado los medios econdémicos a través de los cuales puede cumplir con la
idea genera del “bien publico”.
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En virtud de lo anterior, la manera en que los 6rganos de gobierno aplican las disposiciones
fiscales puede ser tan importante como € contenido que los legisladores le dan a estas
normas (Peters, 1991). Esto es, la importancia de la norma fisca radica no solo en la

implementacion sino en € disefio mismo de la politica.

La politicatributaria (y mas aln, lafiscal) no es sélo un asunto de legislacion sino también
de politica publica. Las disposiciones y normas fijadas por los legisladores tienen que ser
aplicadas por un organismo de gobierno; esa aplicacion nunca es neutral y esta influida por

un conjunto de factores politicos y administrativos (Velasco, 2007).

Muchas de las decisiones que son tomadas en e ambito de la politica publica estan
relacionadas con los impuestos. Por €llo, la politica tributaria es un é&rea de la politica
publica donde podemos encontrar una gran cantidad de intereses en juego, tanto publicos
como privados (BI D, 2006).

Tanto la cantidad, asi como kb complgidad de los intereses que se involucran pueden ser
elementos suficientes para entender por qué un proceso de reforma fiscal es de resultado
reservado. Actores formales asi como informales constituyen piezas clave en cualquier
proceso de tal naturaleza; su influencia varia entre los diversos paises debido a la

configuracién de jugadores con veto y a disefio institucional en particular.

EL DISENO DE LA INVESTIGACION: HIPOTESISY OPERACIONALIZACION DE VARIABLES.

Para efectos de este trabgjo, consideramos a la politica tributaria como la variable
dependiente (el statu quo). En € mismo orden de ideas, identificamos mas de una variable
independiente, por un lado, € nimero de jugadores con veto y por otro, la cohesion de los
jugadores y la distancia ideoldgica existente entre ellos. Definidos los aspectos de la

investigacion que serén tomados en consideracion, se esquematizan de la siguiente manera:
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Politica Fiscal

Esquemai. Variable dependiente

Politica Tributaria

Reforma
Tributaria

L ocalizacién del Statu
Quo Tributarioy del
Conjunto Ganador del
Statu Quo (coalicién
ganador a)

==

Formulacién de
Politicas Tributarias

Esguemaiii. Variables independientes

Institucionales

Jugadores con Veto

NUmero de
Jugadores

Cohesion
Interna

Distancia
Ideoldgica

Estrategias de
los Jugadores

Partidarios

Premisa: un mayor ™N
ndmer o de jugador es

Premisa;: alto grado
decohesion interna >‘

Premisa: una mayor
distancia entre los

jugadores _/

Medios Institucionales
del Control dela —>
Agenda L egidativa

Imposibilidad de
desviacion del Statu Quo
(Estabilidad Padlitica)

Autoridad para presentar,
alterar y dictaminar los
proyectos legisativos
sometidos a votacion



Cuando el presidente y la legidatura poseen distintas preferencias sobre un asunto
legidativo, se activa el mecanismo constitucional de veto, que otorga a cada uno de los
jugadores la facultad de aprobar o rechazar una iniciativa. Como resultado del disenso, el
statu quo se mantiene, independientemente de las preferencias de los actores en juego. Una

demostracion grafica de la relacion entre nuestras variables puede ser como sigue:

Figurai. Relacién entre nimer o de jugadores con veto y movilidad del statu quo.

A A

v
v

250 o 250
FiguraiA FiguraiB

***FiguraiA. El incremento en el nimero de actores con capacidad de veto ocasiona una mayor estabilidad en € statu

quo en virtud del aumento en los costos de transaccién que genera un cambio de politica. Denominamos “ estabilidad
politica’ aestadificultad en el cambio del statu quo.

***FjguraiB. Un mayor grado de probabilidad en la alteracion de las politicas publicas tendré lugar cuando exista un
solo jugador con veto, o cuando un jugador con veto partidario se convierta en ingtituciona (por gemplo, cuando un
partido politico tenga una mayoria dentro de la camara baja, capaz de aprobar reformas sin necesidad de preocuparse por

las preferencias de los demas actores).

Para efectos de este trabgjo, € statu quo se entenderd como el conjunto de politicas publicas
vigentes en materia tributaria, y nos preocuparemos por abordarlo desde la perspectiva del
cambio en la capacidad recaudatoria de la politicay en e acance de la misma, es decir, en

la base gravable del impuesto. Esquematizamos o anterior a continuacion:



Figuraii. El statu quo tributario y susindicador es de cambio. Fuente: elaboracién propia.

Cambio del SQ en

funcion de la base

gravable (sujetos
del impuesto)

Es importante ahora establecer las relaciones entre nuestras variables dependiente e

independientes a partir de un sistema de hipétesis (principal y secundarias) que orientaran
el curso de nuestra investigacion:

La Hipotesis Principa es la siguiente: una reforma que dtera @ statu quo en materia
tributaria se dificulta en la medida en que aumenta la distancia entre € punto idea del

establecedor de laagenday €l punto ideal del partido mediano de la legisatura.

/

N

/

L

Cambio del SQ en funcion de
la capacidad recaudatoria del
impuesto (contribucién al
total deingresos fiscales)

Se plantean también las siguientes hipotesis secundarias:

Hipdtesis Secundaria 1: Aun cuando el principa iniciador de la reforma
tributaria es €l Poder Ejecutivo, bajo gobiernos divididos, es la Comisiéon de
Hacienda de la Camara de Diputados €l principal establecedor de la agenda
legidlativa plenaria.

Hipdtesis Secundaria 2: El cambio en la politica tributaria es més probable

cuando las propuestas se acercan a punto ideal del partido mediano, siempre

y cuando éste sea cohesivo.

Posicion del SQ
(politicatributaria
vigente)
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En cuanto a la hipdtesis principal, la teoria de los jugadores con veto me permitira
identificar a los actores relevantes y determinar la identidad del establecedor de |a agenda.
Por su parte, €l teorema del legislador mediano sera utilizado para represertar a través del
espacio unidimensional los puntos ideales de los jugadores y establecer las distancias entre

ellos parala formacion de coaliciones y lalocalizaciéon del conjunto ganador del statu quo.

A través de los medios ingtitucionales del control de la agenda conoceremos la identidad
del agenda setter y estableceremos sus preferencias examinando las estrategias de
negociacion implementadas con respecto a los demas jugadores con veto, en especial
respecto del partido mediano de la legidatura. Ello ros permitira pronosticar la formacion

de coaliciones ganadoras con la capacidad de derrotar a statu quo.

El planteamiento del problema de investigacion y la esguematizacion de los conceptos
relevantes, me permite identificar a las unidades de andlisis a partir de las cuales se
realizara la confirmacion o rechazo de nuestras hipétesis. Estas unidades son bs jugadores

con veto y la politica tributaria (como statu quo impositivo).

Desde luego, existen otras unidades de andlisis que seran abordadas, tales como e Poder
Ejecutivo (como formulador de politicas y establecedor de la agenda legidativa), el Poder
Legidativo (la legisatura como punto de veto), los partidos politicos (en referencia a sus
estrategias como jugadores con veto dentro de un proceso de negociacion de reforma
tributaria) y la Comision de Hacienda de la Camara de Diputados como guardian del orden

del dia dentro del proceso legidlativo en materiafiscal, entre otras.

En cuanto a universo de aplicacion en e cua se desarrollara nuestro trabgjo de
investigacion se define a partir de la experiencia de transiciéon a la democracia que vivimos
en México. Después de siete décadas de un solo partido politico en el poder, la alternancia
electora y e aumento en la competencia partidaria se han convertido en caracteristicas del

sistema politico mexicano.
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Este reparto del poder, que produce contrapesos ha arrojado un régimen presidencial sin
bloque legidativo hegemdnico que lo respalde para egecutar su agenda sin mayor
complgjidad. El reconocimiento de la oposicion la negociaciony la cooperacion politica se
presentan, bgjo este escenario de gobierno dividido, como condiciones necesarias para la

aprobacion de cambios legidativos.

Este es € escenario de nuestra investigacion: un régimen presidencial en transicién —de
modelo hegemonico a multipartidista- en donde las reformas estructurales requieren de la

intervencion y € consenso de todos los actores con poder de veto involucrados.

Este gercicio de operacionalizacion es muy importante en &nto permite definir nuestros
conceptos con mayor precision y esguematizar las dimensiones del mismo que seran
abordadas, los jugadores con veto en € escenario politico mexicano: € presidente, la
legislatura como punto de veto, los partidos politicos conmo entidades con preferencias y

estrategias especificas en un proceso de reforma.

Larelacion causal entre nuestro planteamiento inicial y la hipdtesis a comprobar constituird
un proceso que ira de lo tedrico hasta lo empirico a lo largo de cuatro capitulos. € capitulo
1 expone la discusion tedrica sobre los jugadores con veto como factores de estabilidad y
cambio en la politica publica; se presentan explicaciones alternativas a este modelo y se

confrontan entre si para brindar un sustento tedrico al trabajo en general.

Gracias a los principios tedricos que seran introducidos en el primer capitulo, haremos un
andlisis més detallado de cdmo se presentan las interacciones entre los jugadores con veto
dentro de un proceso de reforma tributaria; como delimitar el statu quo y jerarquizar las
preferencias de cada actor.

El procedimiento de la politica tributaria como politica publica, los escenarios de reforma.

Observaremos como, desde la polémica aprobacion del incremento a la tasa general del

IVA en 1995, se ha relacionado e costo electoral implicado en cualquier cambio en €
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esquema de los impuestos a consumo. Analizaremos cdmo los procesos de discusion de

impuestos de impacto general como € IVA y el ISR presentan mayor complejidad.

El capitulo 2 tiene como objetivo exponer un panorama general sobre la problemética en
materia fiscal: los actores e instituciones que se halan involucrados y los factores que se
consideran significativos para emprender un proceso de reforma fiscal; asi también, se hace

referencia a experiencias en la materia de diversos paises |latinoamericanos.

En el capitulo 3 se presenta un panorama general de la estructuray la situacién tributaria de
México. Como aportacion empirica, se presenta un andlisis del desempefio legislativo en
materia tributaria en la Camara de Diputados en Meéxico durante el periodo 2000-2007.
Finalmente, se exponen las particularidades del procedimiento legidativo en materia

tributaria, desde el proyecto de iniciativa hasta su inicio de vigencia.

Dos estudios de caso son expuestos en el capitulo 4. El primero de ellos es €l intento fallido
del presidente Vicente Fox de reformar la Ley del IVA y gravar con ello, medicinas y
alimentos. En e segundo, analizaremos la aprobacion de lainiciativa presidencial de Felipe
Calderdn por crear un nuevo impuesto empresarial, €l IETU. En ambos casos, detallaremos

el contexto de las reformas y modelaremos |os escenarios de decision
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CAPiTULO
LA POLITICA PUBLICA: UN ESCENARIO DE JUGADORES CON
VETO Y ESTRATEGIAS LEGISLATIVAS.

En este capitulo se expone la discusion tedrica sobre los jugadores con veto como factores
de estabilidad y cambio en la politica pablica, se presentan explicaciones alternativas a
este model o y se confrontan entre si para brindar un sustento tedrico al trabajo en general.

13



1.1 LOSJUGADORESCON VETO: FACTORES DE ESTABILIDAD Y CAMBIO EN LAS
POLITICAS

1.1.1 JUGADORESCON VETO. UNA INTRODUCCION A LA TEORIA.

Los politicos son actores racionales y tratan de alcanzar sus metas. Las instituciones se

erigen como restricciones al despliegue de |as estrategias humanas para alcanzar esas metas

y en consecuencia, € estudio de las instituciones habitadas por jugadores racionales nos

permite entender la diversidad de efectos y escenarios.

Si atendemos a los resultados de los estudios del Banco Interamericano de Desarrollo (BID,
2006) y a las consideraciones de otros especialistas, observaremos como constante la figura
de los actores con capacidad de veto. Por lo tanto, consideramos pertinente introducir en
este capitulo inicial, la teoria de los jugadores con veto. Diversos trabgos han sido
elaborados a partir de ella, reconociendo en George Tsebelis (2006) a su principal

exponente.

Esta teoria nos permitira estudiar y analizar al sistema politico mexicano mas alla de la
configuracion institucional. El elemento que guia a esta construccion tedrica es la figura del
jugador con veto. En cada sistema politico existen determinados actores que marcan los
cambios que deben seguirse, es decir, un cierto nimero de actores individuales o colectivos
gue deben estar de acuerdo para un cambio en las politicas; estos actores son los jugadores

con poder de veto.

Los jugadores con veto son especificados en un pais por la Constitucion Genera (el
Presidente y ambas Camaras del Congreso de la Union) o por e sistema politico (los
diferentes partidos politicos). A estos dos tipos se les denomina jugadores con veto
institucionales y partidarios, respectivamente (2006: 2). Es posible también, clasificar a los
jugadores con veto en individuales (Presidente de la Republica, Diputados y Senadores a

Congreso de la Union) y colectivos (partidos politicos, sindicatos).

Puede ocurrir que en una camara legidativa existan diferentes mayorias, 1o cua hace que la

camara ya no pueda ser reducida como un jugador con veto. Alternativamente, puede ser
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que la camara esté controlada por un solo partido cohesivo y que las Unicas piezas de
legislacion aprobadas sean aquellas respaldadas por dicho partido. En este caso, aunque la
cadmara sea € jugador con veto ingtitucional, € partido con mayoria es €l jugador con veto
real (partidario) (2006: 28).

Lateoria constituye una herramienta Util en tanto desarrolla el concepto de los jugadores
con veto como denominador comun a lo s sistemas politicos contemporaneos, mas alla de
las caracteristicas de dichos sistemas, proporcionando una teoria generalizable sobre cOmo
funcionan las ingtituciones y como se toman las decisiones politicas. Desde luego, cada

sistema politico tiene una configuracion particular de jugadores con veto.

Esta propuesta tedrica nos permitira comprender las dindmicas de los regimenes
contemporaneos. En los sistemas democraticos como los de América Latina, concretar una
determinada reforma de politica es una tarea compleja, ya que se trata de un proceso que

involucra negociaciones e intercambios entre una gran variedad de actores (BID, 2006).

El andlisis, a partir de esta propuesta, comienza en la creacion de las politicas —es decir, a
partir de la legislacion y la creacion de leyes- debido a que las medidas politicas son el
principal resultado de un sistema politico. Los actores politicos proponen diferentes
medidas y son elegidos sobre la base de las politicas que recomienden. Esto es, € sistema
politico genera preferencias de politica y cuenta con dispositivos para convertirlas en
politicas. Por €llo, entenderemos mejor a sistema politico si o analizamos a partir de las

politicas que se aplican (Tsebelis, 2006).

1.1.2 EL STATUQUO: ESTABILIDAD Y CAMBIO.

Un importante concepto que abordaremos a lo largo de nuestro trabajo es € de Statu Quo
(SQ), definido como € conjunto de politicas publicas imperantes dentro de la agenda
gubernamental de un pais. Tsebelis afirma que una desviacion importante del statu quo es
imposible cuando los jugadores de veto son numerosos, cuando tienen distancias

ideologicas importantes entre ellos y cuando poseen cohesion interna. Se denomina
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Estabilidad Politica a esta imposibilidad de desviaciones importantes del statu quo. Por lo

tanto, la estabilidad politica tendra como consecuencia, lainestabilidad del régimen

De acuerdo a esta teoria, muchos jugadores con veto dentro del sistema politico, hacen que
los cambios importantes en las politicas publicas sean muy dificiles o imposibles de ser
alcanzados. La siguiente figura 1.1 presenta un espacio bidimensional en el cual podemos
ubicar a cada jugador con veto individual, mismo que se encuentra representado por su
punto ideal en el espacio politico. Este modelo presupone que cada jugador con veto tiene
curvas de indiferencia circulares y que es indiferente entre alternativas que tienen la misma

distancia de su punto ideal.

Figura 1.1 Modelo de curvasde indiferencia cir culares de un jugador con veto.

X

o4 Fuente: Tsebdlis, 2006: 28
z

Esta figura presenta un espacio bidimensional, donde las dimensiones 1 y 2 podrian ser, por
giemplo, el monto del presupuesto para seguridad social y defensa, respectivamente. En
estas dos dimensiones un jugador con veto (1) esta representado en el centro del circulo. La
grafica también representa cuatro puntos, P, X, Y y Z, en diferentes ubicaciones. El

jugador con veto es indiferente entre los puntos X y Y, pero prefiere P sobre los demés.
También prefiere acualquierade ellos en vez de Z. Como tal, €l circulo con el centro 1y el

radio 1X —esto es (1, 1X)-, o “la curva de indiferencia que atraviesa a X”, también pasa a
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través de Y, mientras que e punto P esta ubicado dentro del circulo y € punto Z esta

ubicado afuera (2006: 28-29).

Debido a que cada sistema tiene un nimero de jugadores con distancias ideoldgicas entre
ellosy una cierta cohesion, se particulariza €l efecto que estas caracteristicas tendra sobre e
conjunto de resultados que pueden reemplazar ad SQ y a éste conjunto de puntos los
denominaremos Conjunto Ganador del Statu Quo, que es € conjunto de politicas que puede

remplazar € existente.

En la figura 1.2 se presenta un modelo de tres jugadores con veto, A, B y C, y dos
diferentes posiciones del statu quo, SQ1 y SQ2. Como se podra observar, todas las
decisiones deben tomarse por unanimidad, dado que A, B y C son jugadores con veto. Con
la finalidad de identificar el conjunto ganador de SQ1 (W(SQ1)), se trazan las curvas de
indiferencia de A, B y C que pasan a través de SQ1, e identificamos suinterseccion. Se
sombrea esta interseccion en la grafica. Una operacion similar indica que W(SQ2) = @,

siempre y cuando SQ2 esté ubicado dentro del triangulo ABC.

Figura 1.2 Modelo multidimensional de tresjugadores con veto.

R | conjunto ganador
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La estabilidad politica afecta una serie de caracteristicas estructurales de un sistema
politico. La dificultad que un gobierno encuentra en su intento por cambiar € statu quo
puede conducir a su renuncia 'y a su reemplazo. Esto significa que la estabilidad politica

conduciraalainestabilidad del régimen debido a situaciones de crisis.

La pardisis gubernamental representa una potencial amenaza a la estabilidad de los
regimenes democraticos. Cuando se produce de manera recurrente 0 en momentos criticos
puede motivar a los actores politicos a buscar salidas autoritarias y romper el orden

constitucional (Nacif, 2000).

El tamafio del conjunto ganador del statu quo tiene consecuencias especificas sobre la
creacion de las politicas: unas desviaciones importantes del statu quo son imposibles
cuando € conjunto ganador es pequefio —es decir, cuando los jugadores con veto son
numerosos-; cuando tienen distancias ideol 0gicas importantes entre ellos y cuando poseen

cohesion interna.

El argumento tedrico es que cada configuracion de variables tradicionales se traza sobre
una constelacion especifica de jugadores con veto, de modo que es posible que dos paises
sean diferentes en todas las variables tradicionales (regimenes, sistemas de partidos,
sistemas electorales tipo de legislatura, tipos de partidos) y aun asi tengan constelaciones

iguales o similares de jugadores con veto.

Es esta constelacidn de jugadores con veto la que mejor capta la estabilidad politicay es la
estabilidad politicala que afecta una serie de otras caracteristicas politicas e institucional es.
La estabilidad politica es definida por el tamarfio del conjunto ganador del statu quo, €l cual
tiene la cuaidad autoimpuesta de ser la interseccion de las restricciones que cada
participante impone al conjunto de resultados. Ningun jugador racional s pudiese elegir,

aceptaria cualquier resultado que no prefiriera sobre €l statu quo (Tsebelis, 2006).

Como bien sabemos, el proceso de formulacion de las politicas puede entenderse como una

sucesiéon de intercambios entre actores politicos que interactlian en escenarios formales e
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informales (BID, 2006). Por |o tanto, S conocemos las preferencias de los jugadores con
veto, la posicion del statu quo y la identidad del establecedor de la agenda (la secuencia de
movimientos de los diferentes actores), podremos vaticinar muy bien € resultado del

proceso de creacion de las politicas.

En complemento alos argumentos expuestos por Tsebelis, Jorge Schiavon nos introduce al
concepto de “puntos de veto”, los cuales son espacios institucionales a través de los cuales
unainiciativa de ley debe pasar para convertirse en ley (2003). Schiavon nos dice que entre
mayor sea € nimero de puntos y jugadores con veto, y entre mayor sea la division de
propdsito entre estos Ultimos, mayor sera € impacto negativo sobre la variable dependiente
(laprovision de legislacion o de politicas publicas). Y en un apunte importante, agrega:

El sustento tedrico detrés de este argumento es que la divisién de poderes (entre
gjecutivo y legislativo y entre las camaras del Ultimo), de actores (fragmentacion) y
de propdsitos (entre poderes, camaras y a interior de éstas), aumenta los costos de
transaccion para generar cambios de politica, dado que més intereses deben ser
agregados para alcanzar las mayorias necesarias para modificar el statu quo; siendo
asi (...) se hace més costoso el cambio politico en términos de tiempo y recursos,
tendiendo a prevalecer el statu quo(2003:15).

Cada sistema politico tiene una configuracion de jugadores con poder de veto, cuya
cantidad es variable. Las ideologias de estos jugadores pueden ser diferentes, cooperar
puede ser mas facil o més dificil para ellos. Estas diversas configuraciones limitan la serie
de resultados que podria reemplazar al statu quo.

El comportamiento de los actores politicos en estos intercambios cooperativos 0 no
cooperativos depende de las preferencias y de los incentivos de los actores, asi como de las
restricciones que estos enfrentan. También depende de las expectativas de esos actores con

respecto al comportamiento de los otros jugadores (B D, 2006).
Es razonable suponer que aquellos a quienes les desagrada €l statu quo preferirdn un

sistema politico con capacidad para hacer cambios rapidamente, mientras que los

defensores del statu quo preferiran un sistema que produzca estabilidad politica. No esta
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claro que exista un consenso (ni que sea posible) acerca de s es deseable un ritmo més

rapido o mas lento de respuesta institucional (Tsebelis, 2006).

Sin embargo, queda una interrogante por resolver: ¢como podemos ubicar la posicion del
statu quo? El mismo Tsebelis reconoce la dificultad de llevarlo a cabo (2006: 276) y explica
que cualquier intento de incluir el statu quo en trabajos empiricos tiene que ser a posteriori,
de ta modo que @ statu quo quede definido sdlo después de que la nueva legislacion haya
sido aprobada (2006: 277).

El autor argumenta que la razon es que la legislacion nueva en un area (por gemplo,
seguridad social) puede incluir o no estipulaciones para modificar varios proyectos de ley.
Por gjemplo, € nuevo proyecto de ley sobre salud mental. Este tema puede haber existido
en otros casos de legislacion, pero tal vez no se haya abordado legidativamente en €l
pasado.

Si tales estipulaciones se incluyen en el nuevo proyecto de ley, entonces el statu quo queda
determinado no solo por las disposiciones del anterior proyecto de ley sobre seguridad
social sino también por las medidas de otros proyectos de ley que especifican las
definiciones y condiciones apropiadas en relacion con la salud mental. Si la salud mental no
es incluida en & nuevo proyecto de ley, entonces e statu quo no deberd incluir

estipulaciones sobre esta area.

El statu quo es un elemento esencial de todo modelo politico multidimensional.
Habitualmente, los modelos presuponen un espacio politico, informacion completa y
estabilidad del statu quo. Tales modelos pueden bastar cuando se analizan situaciones
sencillas como lalegislacién en un érea politica especifica (2006: 277).

1.1.3 LA IMPORTANCIA DEL ESTABLECEDOR DE LA AGENDA EN EL PROCESO DE
FORMULACION DE LASPOLITICASPUBLICAS.
De acuerdo con Tsebelis (2006), existe gran importancia no solo de los actores que pueden

vetar, sino de aquellos que pueden determinar la agenda. En los sistemas politicos cietos
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actores hacen propuestas a otros, quienes pueden aceptarlas o rechazarlas. Si consideramos
tales secuencias de movimientos, podemos reducir considerablemente los pronosticos de
nuestros modelos. Sin embargo, con e fin de poder reducir e nimero de resultados,
necesitamos conocer no sblo la identidad precisa, sino también las preferencias del

establecedor de la agenda.

Los establecedores de agenda son aguellos jugadores con veto con la fuerza politica
suficiente para presentar propuestas de “témalo o d§alo” alos demaés jugadores. El jugador
que hace propuestas considerara el conjunto ganador de todos los otros jugadores con veto
como su restriccion y seleccionara de entre todos los puntos contenidos en este conjunto
ganador aquél que prefiera. Estaes la ventgja del establecedor de agenda.

Por supuesto, un Unico jugador con veto no tiene restricciones y puede seleccionar
cualquier punto dentro de su curva de indiferencia. También, conforme se contrae el
tamafio del conjunto ganador del statu quo (ya sea porque hay més jugadores con veto o
porque sus distancias aumentan), se reduce la importancia del establecimiento de la agenda.
Incluso, en e caso limite, en € cua € statu quo queda dentro del nicleo de unanimidad

(cuando no hay posibilidad de cambio), no importa para nada quién controle la agenda.

La teoria de los jugadores con veto se concentra en gobiernos porgque éstos son los
establecedores de agenda de la legislacion. Los gobiernos de un solo partido tendrén toda la
discrecion para modificar € statu quo, mientras que los gobiernos en donde existe
multipartidismo Unicamente lograran cambios incrementales. De acuerdo a enfoque de
Tsebelis, € establecimiento de la agenda pertenece a gobierno en su conjunto. Es posible
gue en algunas &reas sea € poder Ejecutivo, en otras, un ministro de gabinete. También se
puede hacer mediante negociaciones entre los diferentes partidos.

Seglin argumenta € autor, la interaccion entre e Ejecutivo y la Legidatura esta regulada
por una variable institucional: las reglas del establecimiento de agenda. Y los problemas
que surgen entre ambas instituciones surgen Unicamente cuando €l gobierno tiene una

composicion politica diferente de la mayoria en lalegidatura.
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Refiriendo los trabagjos de Doering (1995), George Tsebelis elabora una lista de variables

gue podemos denominar como medios institucionales de control gubernamental de la

agenda. Estos son:

a)

b)

d)

Autoridad para determinar la agenda plenaria de la legislatura. Esta variable
tiene diversas modalidades, los dos extremos son que la agenda puede ser
determinada por el gobierno o solamente por la legislatura. Esta es la variable més
importante, aunque solo garantiza que se discutirdn los temas que € gobierno

proponga, no & resultado de los debates parlamentarios.

Proyectos de leyes hacendarias como prerrogativas del gobierno. En la mayoria
de los paises esta prerrogativa pertenece a gobierno. Sin embargo, en algunos de
ellos los miembros de la legidatura tienen vedado € presentar proyectos de leyes

hacendarias.

¢ESta restringida la etapa de un proyecto de ley en comités por una decision
plenaria anterior? La importancia de los comités depende de si éstos consideran
un proyecto de ley antes o después de ser presentado en el parlamento por primera
vez. La mayoria de los paises permiten a los comités desempefiar un papel

importante en el proceso legidativo.

Autoridad de los comités para volver a redactar los proyectos de ley del gobierno.
La interrogante que se aborda es cual texto decide la cAmara. ¢Llega a la cAmara
el proyecto de ley del gobierno con comentarios del comité, o enmienda el comité
el proyecto de ley del gobierno y presenta su propio proyecto ala camara?

Control del calendario en los comités legidativos. Esto deriva en dos
cuestionamientos. primero, ¢es establecido el calendario por la entidad plenaria
principal o por e propio comité? y segundo, ¢puede la mayoria plenaria turnar e

proyecto de ley a otro comité o incluso tomar una votacion fina sin un informe
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del comité, o disfruta éste del privilegio exclusivo de debatir un proyecto de ley
siempre y cuando piense que no coincide con un derecho de revocacion por parte

de la plenaria?

f) Abreviar el debate antes de la votacion final de un proyecto de ley en la plenaria.
Lo que deriva en tres preguntas. primera, ¢es posible que el gobierno, o su
mayoria simple en la plenaria (sobre la cua € gobierno normalmente rige) pueda
imponer unilateralmente y con antelacion un limite de tiempo demasiado breve
para abreviar €l debate para la votacion final?, segunda, ¢es posible que una
limitacion del debate sea impuesta Unicamente mediante acuerdo mutuo entre los
partidos? y tercera, ¢no hay limitacion por adelantado ni posibilidad de cierre del
debate, con lo cual tedricamente se abren oportunidades ilimitadas para el

obstruccionismo?

g Vida méxima de un proyecto de ley pendiente de aprobacion, después de o cual
prescribe si no se adopta. Cuanto més corta sea la vida de un proyecto de ley s la
legidatura no lo adopta, més imperativo serd € poder de establecimiento de
agenda del gobierno. La duracién méaxima de vida de los proyectos de ley varia
considerablemente de un pais a otro, desde un periodo de seis meses 0 un afio

hasta un plazo infinito.

La identificacion de los mecanismos institucionales o practicas que los gobiernos pueden
usar para controlar la agenda es la via de estudio més importante del control de la agenda
gubernamental. Los gobiernos configuran los resultados legislativos debido a poder que
tienen de establecimiento de agenda. El que puedan hacerlo regular y extensamente no
depende del nimero de partidos en la legidlatura, sino de las estipulaciones institucionales
del establecimiento de agenda y de la posicién del gobierno frente a las otras fuerzas

parlamentarias (T sebelis, 2006).
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1.1.4 LOSEFECTOSSOBRE LA LEGISLACION.

De acuerdo a Tsebelis (2006), cada gobierno tratara de modificar las politicas con las que
esté en desacuerdo, y la creacion y modificacion de legidacion es e medio por e cud
cumple tales objetivos. Sin embargo, € mismo autor reconoce que para efectos de la
delimitacion del statu quo, los criterios para la seleccidn de leyes “importantes’ tienen un
considerable ingrediente de subjetividad que pueden socavar los esultados de cuaquier

andlisis.

No obstante lo anterior, sefiala algunas pistas para dicha delimitacion: identificacion del
nimero de leyes importantes en e area de legidacion y de los decretos emitidos (por €
poder gecutivo); monto del presupuesto necesario para la implementacion y nimero de

personas af ectadas por la promulgacién de laley.

El mismo autor emite una alerta sobre legidacion: la evidencia empirica apunta hacia una
diferencia en e concepto mismo de “ley” entre los diversos paises. Las “leyes’ en paises
con muchos jugadores con veto y control gubernamental bajo de la agenda producen
cambios incrementales del statu quo, mientras que en paises con pocos jugadores con veto
y un importante control gubernamental de la agenda, producen cambios completos y
generales

La existencia de muchos jugadores con veto los hace incapaces de hacer aprobar en la
legislatura las numerosas e importantes piezas de legislacion requeridas para € control de
la agenda. Este argumento considera € control de la agenda como una coleccion de piezas

importantes de legidacion.

Esto es, una cantidad mayor de jugadores con veto sobre los que impera una gran distancia
ideoldgica producird cambios incrementales en la legisacion y se traduce en fata de
control de la agenda de politicas por parte del gobierno, lo que fortaece a drgano
depositario de la funcion legidativa
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1.2 M ODELOSALTERNATIVOSA LA TEORIA DE LOS JUGADORES CON VETO.

En e apartado anterior, hemos presentado al modelo de Jugadores con Veto como una
construccion tedrica que nos permite explicar €l proceso de formulacion de las politicas
publicas. A continuacion, introduciremos dos modelos alternativos a de Tsebelis, con la

finalidad de abrir una discusion sobre las particularidades de cada uno.

El primero de €ellos, basado en la obra de Matthew Soberg Shugart y Stephan Haggard
Institutions and Public Policy in presidencial Systems(2001), tiene como objetivo demostrar
como las instituciones afectan la habilidad de los sistemas democréticos para encarar dos
desafios fundamentales del proceso de formulacion de &s politicas: la iniciacion de los
procesos de reformay e aseguramiento de la estabilidad y la credibilidad de esas reformas
unavez decretadas.

Posteriormente, siguiendo la obra de Gary W. Cox y Scott Morgenstern Latin America’s
Reactive Assemblies and Proactive Presidents (2001) se presenta un segundo modelo
caracterizado por la bilateralidad de un juego de vetos. Las estrategias del presidente se
enfrentan a diversas clasificaciones de legidaturas, con la finalidad de conocer como €

proceso de las politicas es producto del gercicio de los poderes de ambas instancias.

121 LA POLITICA PUBLICA BAJO SISTEMAS PRESIDENCIALES: UN MODELO
INSTITUCIONAL.

1.2.1.1 LA SEPARACION DE PODERESY LA SEPARACION DE PROPOSITO.

En los regimenes presidenciales, € proceso de formulacion de las politicas es por
definicion caracterizado por una separacion de poderes. Sin embargo, es también
caracterizado a menudo por la separacion de proposito.

Se denomina separacion de poderes a la situacion que tiene lugar cuando existe una
independencia de accion entre las instancias Ejecutiva y Legidativa Ademas, la
integracion de ambos poderes se da bajo un proceso de eleccion bien definido y
diferenciado y no pueden desarrollar sus actividades, invadiendo sus especificos campos de

accion.
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La primera de las caracteristicas del presidencialismo —la separacion de las elecciones- es
causa potencial de lo que denominamos separacion de proposito. Esto sucede cuando la
separacion de las elecciones trae como resultado que distintos partidos politicos controlen
los dos &mbitos de poder. Este fendbmeno también es conocido como gobierno dividido.
Bgo esta premisa, a menudo, € poder Ejecutivo se preocupa mas por e dmbito federal

mientras los legisladores tienden a focalizarse a ambito local.

Si nos hallamos entonces en una situacién en la que los partidos politicos estdn altamente
fragmentados y su disciplina es baja, o si e partido del presidente constituye una minoria
en una legislatura polarizada ideol 6gicamente, la separacion de proposito se incrementa y
potencidiza la pardisis legidativa y la inestabilidad. Las politicas que son creadas bajo
tales condiciones, consecuentemente, son relativamente estables puesto que la gran
diversidad de intereses representados y 1os numerosos factores de veto involucrados hacen

muy costoso un cambio en ellas.

Ante la presencia de un polo extremo —unidad de proposito- y la disciplina absoluta de un
partido mayoritario del presidente en la legidatura, € régimen presidencia seria
sumamente capaz de tomar decisiones de politica, pero bajo €l riesgo de que ese poder de

decisién se traduzca en politicas unilaterales.

Un argumento central de este modelo es que la separacion de poderes inherente a sistema
presidencial tiene consecuencias sobre la formulacién de las politicas incluso cuando en
éste se hala un mismo partido en control de la legidatura'y del poder Ejecutivo. Porque,
mientras el presidente debe interesarse en la provision de bienes publicos a nivel nacional,
los legidadores comUnmente se encuentran menos interesados en ello en comparacion con
un modelo parlamentario. Asi, la separacion de propdsito continla siendo vigente aln

cuando un mismo partido controla ambos poderes.

26

FLACLO

mAEom oL



1.2.1.2LOS PODERES DEL PRESIDENTE

Al hablar del sistema presidencial, cuatro son las caracteristicas que lo definen y lo
diferencian respecto del sistema parlamentario: e gabinete rinde cuentas ante €l presidente
o ante la legislatura; el presidente es elegido mediante comicios periédicos; € periodo de

gercicioesfijo; y € poder Ejecutivo tiene poder de veto.

Existen muchas variaciones entre los poderes presidenciales a lo largo de los diversos
paises y desde luego, esas variaciones tienen un impacto significativo en e proceso de
formulacion de las politicas. Estos poderes de los que hablamos, cobran especia relieve en
aquellas circunstancias cuando los intereses presidenciales y de la legidatura entran en
conflicto, resultando en la ya denominada separacion de propositos.

Estos poderes determinan € grado en € cual e presidente puede actuar como un
establecedor de agenda y como un jugador con veto. Los poderes que permiten al
presidente establecer o intentar establecer un nuevo statu quo se denominan poderes
proactivos. Un gjemplo de ellos es el poder para dictar decretos. Y nos referimos apoderes
reactivos cuando permiten al presidente defender al statu quo de una mayoria legidativa. El

poder reactivo mas comun es el poder de veto.

El poder para dictar decretos es de naturadeza unilateral, puesto que no necesita del
consentimiento de la asamblea para ser gercido. Pocas constituciones en e mundo
permiten a presidente legidar a través de decretos; algunos gjemplos se dan en Argentina,
Brasil, Colombia y Rusia. Estos presidentes poseen inclusive un poder potencia para
dominar las agendas legidativas. En otros paises, sdlo se permiten los decretos en algunos

ambitos de politica.

Asi como el poder de dictar decretos es de naturaleza proactiva, €l poder de veto es de
naturaleza reactiva, puesto que permite al presidente sancionar un proyecto de ley o
devolverlo a organo legislativo. Cuando este poder de veto es tota —el proyecto se

devuelve para ser revisado integro- se le conoce como un veto en paguete. Bajo esta
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circunstancia, la politica en todas sus dimensiones se diluye a su punto de reversion (a

menos claro, que & veto sea superado).

El punto de reversion para politicas en materia fiscal es cominmente una politica de cero
gasto o el mantenimiento del nivel vigente de gasto. En otras areas, €l punto de reversion es
equivalente al statu quo. Sea cuaquiera su naturaleza, la naturaleza reactiva del veto lo

convierte en un instrumento muy Gtil para dirigir las politicas en una nueva direccion.

Un tercer poder identificable para € presidente, es su capacidad para introducir con
exclusividad, ciertos temas a la agenda legidativa. Algunas constituciones estipulan ciertas
areas de politica en las cuales las iniciativas no pueden ser discutidas por la legislatura sin

ser iniciadas por € Ejecutivo.

Este poder de exclusividad en la agenda es comin en &areas estratégicas, como el
presupuesto anual, la politica de defensa, la creacidn de nuevas dependencias burocréticas,
impuestos, tratados internacionales, entre otras. En consecuencia, s € presidente considera
que su poder de iniciacion puede acarrear un cambio en el statu quo no deseado, preferird

no gjercerlo.

1.2.1.3LASINTERACCIONES DE LA SEPARACION DE PODERES Y DE PROPOSITOS EN LA
FORMULACION DE LASPOLITICAS.

Una vez que han sido definidos estos dos conceptos importantes resulta interesante conocer
como interactian en e marco del proceso de formulaciéon de las politicas publicas. Los
autores encuentran especialmente llamativo este proceso y tratan de explicarlo a partir de

caracteristicas generalesdel sistema presidencial.

En particular, se refieren a la capacidad de los gobiernos para actuar decisivamente
(especiamente decretando reformas econdmicas), la credibilidad y |a sustentabilidad de las
politicas una vez implementadas y las particularidades de dichas politicas (por g emplo, que

tan susceptible es al excepcionalismo).
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Con respecto a la capacidad para actuar decisivamente, los autores predicen que los
sstemas que tiendan a generar una unidad de proposito gubernamental serén
particularmente més decisivos. En estos sistemas pueden incluirse a menos, ciertos tipos de
regimenes parlamentarios pero también algunos sistemas presidencialistas que incentivan la
formacién de coaliciones legidativas estables con preferencias similares a las del poder
Ejecutivo.

De acuerdo a los autores, no existe una justificacion tedrica para argumentar que los
sistemas parlamentarios tienen mayor capacidad de decision que los presidenciales. De
hecho, las ingtituciones electorales en ciertos sistemas presidenciales promueven la unidad
de propdsito y en consecuencia, una mayor capacidad de decision.

En contraste, las expectativas para los gobiernos que generan condiciones para la
separacion de propositos —no simplemente debido a la diferencia partidista sino causada
fundamentalmente por diversos incentivos electorales- sera de una menor capacidad de
decision. Primero, mientras mas amplia sea la gama de intereses representados en €l
proceso de formulacion de politicas, mas dificil serd cambiar la politica prevaleciente; por
lo tanto, se espera que este proceso sea mas lento y menos decisivo bajo una separacion de
propdsitos.

Segundo, debido a que la mayoria legidativa en un sistema presidencia se encuentra
constrefiida a pactar con €l presidente —siempre y cuando se encuentren en desacuerdo-, las
politicas seran producto de la negociacion y las transacciones (lo cua también implica un
proceso de formulacion de las politicas més transparente). Tercero, ante un escenario de
negociacion como e anterior y bajo € supuesto de la separacion de propdésitos, existe la
posibilidad de que las transacciones no ocurran y resulte la pardisis legidativa.

La unidad de propdsito es una condicion politica que dificilmente se encuentra en cualquier

sistema presidencial, pero puede considerarse también una ventga. El hecho de que

cualquier cambio de politica deba pasar a través de a menos dos puntos de veto en estos
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sistemas ayuda —manteniendo los demés factores constantess a incremento de la

credibilidad en € mecanismo de formulacion.

1.2.2 LAS ESTRATEGIAS DEL PRESIDENTE Y LA LEGISLATURA: JUEGOS DE VETO
BILATERALES.

Las legislaturas de los sistemas democraticos se insertan en el proceso de formulacién de
las politicas en una o0 més de las siguientes maneras. creativamente, instalando o
destituyendo a los Ejecutivos, quienes cargan entonces con € mayor peso dentro del
proceso de formulacion de las politicas, proactivamente, iniciando y discutiendo sus
propias ofertas legidativas, y reactivamente, aterando o vetando las iniciativas del
Ejecutivo.

En Ameérica Latina, por lo genera, las legidaturas no tienen la facultad para remover alos
presidentes, como sucede en los congresos europeos; asi que a nivel regional, podemos
hablar solamente de legislaturas del tipo reactivo. Sin embargo, clasificarlas como reactivas

no significa que sean instancias disfuncionales.

Un papel importante en el proceso legislativo no requiere siempre de una capacidad
proactiva para iniciar legislacion o fijar la agenda. Proviene también de la capacidad para
alterar o bloquear las propuestas del Ejecutivo. Estas energias reactivas, caracterizan a las
legidaturas latinoamericanas y provocan la anticipacion del presidente. Si éste encuentra
muy costosa la iniciativa propuesta —en términos de recursos para compra de votos,
negociaciones, etc.-, y s resulta costoso también gobernar por decreto, incluso los

presidentes autoritarios requieren considerar |os acuerdos con la Legidatura.
De acuerdo a Cox y Morgenstern, existe evidencia de que las legidaturas de Ameérica

Latina influencian el proceso de la politica substancialmente, porque el presidente

continuamente procura gobernar a través de la legisatura més que de forma unilateral.
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1.2.2.1 AMERICA LATINA: PRESIDENTESPROACTIVOS, LEGISLATURASREACTIVAS.

La relacion entre e Ejecutivo y € Legidativo es también una vertiente de trascendencia,

puesto que se trata de procesos dinamicos. Diversos estudios se han abocado a casos

especificos de cooperacion y de confrontacion entre estas entidades del poder publico.

Tales estudios mostraron que € estilo unilateral del Ejecutivo fue, en no pocas ocasiones,

frustrado por la nada despreciable capacidad politica del Congreso para reaccionar forzando

negociaciones y modificaciones a las poaliticas, e incluso obstruyéndolas (Llanos y Nolte,

2007).

De acuerdo a Cox y Morgenstern, la relacion de los presidentes y las legidaturas en la

region forman parte una subfamilia distintiva de juegos de veto bilaterales. En juegos de

esta naturaleza el proceso de las politicas es asimétrico, debido a que —comunmente- €

presidente es la instancia propositiva bajo un escenario unidimensional de la politica.

Esquema 1.1 Juego de veto bilateral en larelacion Ejecutivo — Legislativo.

.......................

..........................

Iniciativa > Acepta
Negocia o Enmiendao
inhibe < rechaza

Instancia propositiva
(Naturaleza asimétrica del juego)

Dimensioén Unica

Instanciareactiva

Fuente: Elaboracion propia.

La secuencia de movimientos dentro del proceso es tipicamente de la siguiente manera:

primero, el presidente propone una politica nueva (o politicas); segundo, la legidatura
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acepta, enmienda o rechaza dicha propuesta; tercero, si la legislatura enmienda o rechazala
propuesta del Ejecutivo, € presidente conserva la capacidad de negociar, de actuar de

forma unilateral o de minar la influencia de la legisatura para vetar sus propuestas.

A diferencia del modelo de Tsebelis (de naturaleza multidimensional), este modelo de veto
bilateral se caracteriza por presentarse en una sola dimension. Como se vera més adelante,
es mas simple construir modelos unidimensionales con alto potencial explicativo que en

varias dimensiones.

A través de la negociacion, € presidente realiza concesiones a los legisladores para lograr
su consentimiento. Actuando unilateralmente, el presidente emite decretosy utiliza el poder
de la burocracia con la finalidad de alcanzar sus objetivos de politica. Finalmente, a minar
la influencia de los legidadores, € presidente busca € triunfo de sus intereses en las
préximas elecciones (através de recursos licitos 0 no) o el control de sus carreras politicas.

Se espera que e presidente se enfrente a cuatro tipos de legislaturas en el proceso de
formulacién de las politicas: las legidaturas recalcitrantes, manejables, parroquiales o

subordinadas.

Ante las legidaturas recalcitrantes (en donde €l porcentgje de miembros que apoyan a
presidente es muy bajo) el presidente se encontrara ante el rechazo de la gran mayoria de
sus propuestas. En e otro extremo, ante las legidaturas subordinadas (en donde el
porcentgje de miembros que apoyan a presidente es muy alto) € presidente encontrara

aceptacion en la gran mayoria de sus iniciativas.

En medio de estas clasificaciones, se encuentran dos tipos de legislaturas con las cuales €
presidente puede maniobrar: las legidaturas mangjables, en donde los legisladores exigiran
al Ejecutivo ciertas condiciones de privilegio en € proceso de las politicas, y las
parroquiales, que estaran dispuestas a realizar concesiones dentro del proceso afavor del

Ejecutivo, a cambio de acceso aregaliasy recursos.
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Dependiendo del tipo de legislatura a la que se enfrente el presidente, sera la estrategia que
utilice para alcanzar sus objetivos dentro del proceso de formulacién de las politicas. Es
decir, las técticas y las estrategias seran oscilatorias dependiendo del tipo de legidatura
vigente.

1.2.2.2 LA OSCILACION DE LASESTRATEGIASDEL EJECUTIVO.

Denominamos oscilacion de estrategias en las politicas latinoamericanas al uso y al cambio
de los poderes congtitucionales y de otra naturaleza, que le presidente gerce como producto
de la anticipacion a la reaccion de la legidatura. Los presidentes latinoamericanos cuentan,
generalmente, con mayor poder para efectuar actos unilaterales en e proceso de las
politicas, comparados con sus homdélogos norteamericanos 0 primeros ministros europeos.
Sin embargo, ocupan una posicion intermedia en 1o que concierne a la penetracion gecutiva

en el proceso legidativo através de la legidatura.

Esta combinacion particular de fuerzas institucionales, a lo largo de dos dimensiones
separadas, conduce a una oscilacién distintiva de la estrategia presidencial en respuesta a
los diversos tipos de legidatura. Oscilacion que se presenta entre e uso de poderes

unilaterales o € uso de poderes de integracion del presidente.

El uso de los poderes unilaterales es una de las estrategias presidenciales posibles. A través
de ellos, €l Ejecutivo gerce lo que se denominan poderes proactivos. poderes que pueden
ser usados sin la concurrencia de la legidatura con la finalidad de influir en € proceso de
las politicas. El ggemplo mas claro es € uso de los decretos, aunque también la facultad
regulatoria en ciertos ambitos de la politica, inclusive el uso del poder de veto pueden ser

estrategias efectivas para crear o aterar politicas.
Cuando estamos en presencia de un presidente débil, es comin presenciar € gercicio de

este tipo de poderes unilaterales. En contraste, ante presidentes fuertes, este tipo de poderes
no usados con poca frecuencia.
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Lalégica del uso de estos poderes obedece al tipo de legislatura con la cual € presidente
cohabita. Un presidente se considera débil cuando enfrenta una mayoria hostil en la
legislatura (recal citrante), de poder medio cuando se enfrerta a una legislatura moldeable; y
fuerte, cuando encara a una legidlatura subordinada.

Sin embargo, los presidentes latinoamericanos no utilizan siempre sus poderes unilaterales,
en cambio, pueden gercitar sus poderes de integracion. Estos también implican €l gercicio
de poder, tales como decretos de emergencia y las reuniones de gabinete. Estos jemplos

pueden ayudar a mismo presidente aintegrarse a proceso de las politicas.

Los poderes de integracion permiten a presidente fijar la agenda legislativa, no por €
simple hecho de enviar propuestas a la legislatura, sino también porgue le brindan prioridad

aciertasiniciativas dentro del proceso de las politicas.

1.2.2.3 CONCLUSIONES DEL MODELO.

Lasrelaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo anivel latinoamericano toman tipicamente
la forma de un juego de veto bilateral originado a partir de sus respectivos poderes
congtitucionales. Distintivamente, el presidente juega primero, proponiendo la gran mayoria
de la legislacion importante, pero bajo e conocimiento de que la legislatura tendra la

oportunidad de reaccionar a sus movimientos.

Como ya se estipulo, aungue las legidaturas latinoamericanas son fundamentalmente
reactivas, no significa que sean inoperantes 0 poco importantes. Los presidentes deben
anticipar lo que aceptaran las legidaturas; asi, los legidladores g ercen influencia a través de
dicha anticipacion. Solamente cuando el presidente ha establecido cierta hegemonia politica
sobre la legidatura, como hasta hace poco tiempo en México, la legisatura deja de ser un

jugador significativo.
Luego, en la medida en que los presidentes anticipen las reacciones de los legidadores, sus

estrategias variaran dependiendo del tipo de legislatura que enfrente. Sin embargo, los

Ejecutivos latinoamericanos cuentan una combinacion Unica de poderes institucionales, con
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capacidades unilaterales (tales como agunas formas de decreto) y capacidades integrantes

(tales como decretos de urgencia).

Dependiendo de las circunstancias politicas, pueden hacer uso de estos poderes para
trabgjar por encima de las legislaturas 0 en coordinacion con ellas. En cualquier caso,

dependiendo del tipo de relacidn entre estos poderes sera la oscilacion de las estrategias.

1.2.3 EL TEOREMA DEL LEGISLADOR MEDIANO.

Para efectos de nuestra investigacion, es de suma importancia introducir algunos de los
principios béasicos que dan sustento al Teorema del Legislador Mediano y su aplicacion al
proceso de formulacion de las politicas publicas. Para ello, decidimos hacer uso de un texto
de Benito Nacif titulado Policy Making Under Divided Government in Mexico (2003), como

una fuente muy didéactica de la aplicacion del teorema.

De acuerdo a autor, sin una mayoria en el Congreso, € partido del presidente pierde la
capacidad de orientar el cambio en las politicas. En condiciones de gobierno dividido, cada
partido de oposicion gana influencia pero carece del poder para vetar los cambios en las
politicas. La construccion de coaliciones depende de los beneficios potenciades de la
cooperacion que pueden capturar tanto €l partido del presidente como los partidos de

oposicion s modifican el statu quo.

Si el nimero de partidos relevantes en un sistema es mayor a dos, existe alta probabilidad
de que € partido del presidente termine sin los escafios suficientes para conformar una
mayoria a interior de la legisatura. Ahora bien, en un sistema presidencia multipartidista
en el cual e poder de veto del presidente solo puede ser nulificado por las dos terceras
partes de las cdmaras legidativas (slper mayoria caificada), ¢cuaes son las condiciones

necesarias para un cambio en las politicas?
Estas condiciones son dadas por la formacion de coaliciones legislativas. La construccion

de dichas coaliciones depende del potencial cooperativo del partido del presidente y de los

gue conforman la oposicion en la legidatura. De acuerdo a la teoria de juegos en su
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modalidad no cooperativa, dos condiciones suficientes para la integracion de coaliciones
pueden ser: una posicion extrema del statu quo y la ubicacion del partido del presidente en

una posicion mediana, en e escenario de una sola dimension.

Asumiendo un sistema en e cual los partidos politicos muestran una disciplina significativa
incluyendo e partido del presidente, Nacif nos explica las caracteristicas de la formulacion

de poaliticas en un escenario de gobierno dividido:

Ganando €l control del Poder Ejecutivo, el partido politico a frente de la presidencia se
convierte en e actor méas importante dentro del proceso de las paliticas. Es la combinacion
de la autoridad presidencia y los poderes de iniciacion-negociacion de los parlamentarios

de su partido los factores que otorgan €l predominio en el referido proceso.

Sin embargo, este predominio depende a su vez del tamafio del contingente legislativo del
presidente en la legidatura, puesto que € partido que gana la presidencia no es
necesariamente un jugador de veto efectivo. Para sostener e predomino se requiere de una
mayoria calificada (por 1o regular, un tercio de los escafios en € congreso) capaz de
sostener el poder de veto presidencial. Sin esta capacidad, el poder del partido que controla
al Ejecutivo en los procesos de negociacion de las politicas sera limitado y la oposicién
tendrala habilidad de imponer cambios al statu quo.

Esta limitacion al poder del partido del presidente significa que necesita del apoyo de otros
partidos para laintroduccion y aprobacion de nuevas politicas. Bajo gobiernos divididos, €l
rol estratégico de los partidos de oposicion puede tomar dos formas. pueden tomar la
naturaleza de jugadores con veto s tienen la facultad para bloguear los cambios en las
politicas y aternativamente pueden ser “pivotes’ en la formacion de mayorias legisladoras,

proveyendo de los votos necesarios para el cambio propuesto.
Un jugador pivote es aquel cuyo apoyo es suficiente para formar coaliciones ganadoras

minimas, bajo e supuesto de que los otros jugadores con veto respaldan las mismas

iniciativas de politica. En razén de ello, € tipo de interacciones a interior de un sistema

36

FLACLO

ma i omoa



FLACLO

mAEom oL

presidencia multipartidista se pueden definir como de politicas pivotes, en donde e poder
del partido del presidente sdlo sera efectivo s corresponde a partido pivote. De no ser asi,

el partido del presidente debera considerar la preferencia del partido pivote.

Figura 1.3 Modelo de coalicién entre el partido medianoy el
contingente legislativo del Ejecutivo.

Utilidad

Dimension delapolitica

Fuente: Elaboracidn propia basada en Nacif (2003).

Esta figura representa la coalicion ganadora entre el partido pivote de lalegislatura (pv) y €
contingente legidativo del presidente (p2). Los puntos representan la politica ideal de cada
jugador; en este modelo, las preferencias son definidas como de pico Unico, lo cual

significa que la utilidad para cada jugador disminuye en igual intensidad para cada lado del
espectro unidimensional.

La estrategia del partido del presidente debe considerar la preferencia del partido mediano
de lalegidatura, en vistade que s €l punto ideal de p2 se halla distante de la preferencia de
pv sera poco probable un cambio de politica. En € grafico, SQ representa e punto en €l

cua p2y pv pactaran e cambio de politica puesto que es e mas conveniente de acuerdo a

sus preferencias y la utilidad que les reporta.
AUn cuando la preferencia de p3 alcanza ala de pv en un punto determinado, pv podra optar

por no pactar con p3 dado que su nivel de utilidad disminuye. Esto significa que p3 no es

un jugador con veto efectivo puesto que su participacion no es necesaria en la
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conformacion de la coalicion ganadora. Lo mismo sucede con pl, cuyo punto ideal se halla

muy distante del punto ideal de pvy en consecuencia, su preferencia sera derrotada.

L as preferencias espaciales de | os partidos pivotes presentan |as siguientes particul aridades:

a)

f)

Unidimensionalidad respecto a una politica. Bgjo € espectro ideol égico
liberales hacia la izquierda, moderados en € centro y conservadores hacia
laderecha

Los partidos politicos siempre prefieren la politica que se encuentra més
cerca de su punto ideal.

Lasinceridad y la congruencia de la preferencia expresada en la votacion.
Simetria, que significa que la desviacion respecto del punto ided
representa un mismo nivel de insatisfaccion/satisfaccion.

El presupuesto de informacion perfecta. Cada partido conoce las reglas
del juego y los puntos ideales de |os otros jugadores.

El statu quo es exdgeno, que significa que la politica aprobada es

considerada e resultado de un proceso mas allé de la decisién misma.

Definido lo anterior, es posible anadlizar como las instituciones y las preferencias

interactan para producir politicas. El primer factor a considerar, es la funcién de

preferencia del partido que controla el Poder Ejecutivo. Existen dos casos generales.

Caso 1. La palitica preferida del partido que controla la presidencia se encuentra en la

posicién mediana. Si € punto ideal del partido del presidente se halla en esta posicion, el

resultado previsto es e cambio en la politica con € apoyo de otros partidos que convergen
alrededor del punto ideal del partido de presidente.

Caso 2. La politica preferida del partido que controla la presidencia no se encuentra en la

posicién mediana. Este es un caso complicado, puesto que €l resultado del proceso de

politica depende de la posicion en que se hale € statu quo y de la posicion del punto ideal

del partido del presidente y del partido mediano.
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¢Qué tan Optimas resultan ser las politicas que son formuladas bajo un sistema de partido
pivote? Colomer y Negretto (2003) consideran que ciertos regimenes con poderes divididos
pueden producir buenas politicas si cuentan con los arreglos institucionales adecuados. Al

respecto, proponen ciertas formulas institucionales.

Sustentan la hipétesis de que la satisfaccion social es méxima cuando las decisiones
institucionales cuentan con e apoyo del legisador mediano de la legidatura y la
preferencia de éste corresponde a la del votante mediano tal como se ha revelado en las
elecciones. Dado que la proximidad es € criterio basico de satisfaccion, una politica que
coincida con la preferencia del votante mediano y minimice la suma de las distancias entre
las preferencias de los demas actores puede ser considerada como aguella que es capaz de

producir una mayor satisfaccion colectiva o utilidad social (2003: 13-16).

1.3 INSTITUCIONESY JUGADORES CON VETO EN LA REFORMA TRIBUTARIA.
Nuestro pais actualiza un modelo presidenciaista de fragmentacion moderada en donde el
sstema congtitucional permite la existencia de jugadores con veto institucionales y
partidarios. El proceso de reforma tributaria considera en si, la concurrencia de tres
jugadores ingtitucionales (la Camara de Diputados, la Camara de Senadores y € Presidente
de la Republica). Sin embargo, ambas cdmaras se caracterizan porque ningun partido
politico cuenta con la mayoria necesaria para aprobar legislacion alguna, 1o cual impide que
sean consideradas como un solo jugador.

Para efectos de la reforma tributaria, las camaras del Congreso de la Unidn son escenarios
de negociacion de mltiples jugadores, especialmente en la camara baja®. El incremento en
el nimero de jugadores, como consecuencia de la pluralizacion politica, en coexistencia
con un ato grado de cohesion interna y la polarizacion ideoldgica pueden ocasionar, de

acuerdo a Tsebelis, que las politicas publicas en materia tributaria sean estables.

2 Esto debido aque el sistemaelectoral crea un modelo de representacion més fragmentado para la Cémara de
Diputados en comparacién con lade Senadores.
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Esgquema 1.2 Institucionesy jugadores con veto en lareformatributaria.

- Ejecutivo
O ..................................... » Reformatributaria
Jugador es con . Camara de
| Veto diputados
I nstitucionales
(Separacion de A
pOdefeS) ............................ ’ Punt 0S de VetC
Coalicion entre el contingente Estancamiento
! legidativo del presidentey €l legidativo
Jugadores con | partido mediano para cambio (Estabilidad
Veto Partidarios : en el SQ politica)
| i
b -

Fuente: Elaboracion propia.

La estabilidad de las politicas, es decir, la imposibilidad de desviaciones mportantes del
statu quo impositivo, depende no solamente de estos factores generales, sino también de
otros especificos como las preferencias de cada jugador, la posicion del statu quo y la
identidad del establecedor de la agenda tributaria.

Las preferencias de los jugadores pueden ser identificadas en virtud de las iniciativas de
reforma o el sentido de modificacion de las mismas (a través de una propuesta alternativa o
la reserva en lo particular respecto de un proyecto). La posiciéon del statu quo se define a

partir de la politicavigente y del proyecto que pretende modificarla.

Finamente, la legidacion mexicana es clara para definir la identidad del agenda setter:
tanto e presidente de la Republica como los integrantes de las Camaras tienen

indistintamente la facultad de iniciar proyectos en materia tributaria®; no obstante, e ciclo

3 Los diputados y senadores tienen, a igual que el presidente, el derecho de iniciar proyectos en materia
tributaria. Es importante resaltar este hecho debido a que en ciertos paises este derecho es exclusivo de alguno
delos poderes.
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de estas politicas son proclives a un Ejecutivo propositivo* y un Legidativo reactivo-

constructivo.

El primer punto de veto (la etapa de dictaminacién) permite esta caracterizacion del Poder
Legidativo y se acredita a amplio y no coartado poder que la Comision de Hacienda y
Crédito Publico posee en virtud de su autoridad para modificar parcial o totalmente €

proyecto de ley del Ejecutivo. El pleno de los diputados vota tanto en lo general como en lo
particular, €l dictamen elaborado por dicha comision y no la propuesta original presentada

por e presidente®.

En un escenario de gobierno dividido en que prevalece no solo la separacion de poderes
sino la separaciéon de propdsito, es la identificacion de estos medios institucionales para
controlar la agenda en combinacion con un amplio nimero de actores de veto cohesivos 'y
con divergencias ideologicas, lo que nos permite explicar que los procesos de reforma
tributaria en nuestro pais producen cambios incrementales del statu quo, mismos que

ocasionan la permanencia de una estructura tributaria con resultados ineficientes.

Bao estas premisas, la politica tributaria tiende a la estabilidad puesto que la gran
diversidad de intereses representados eleva los costos para cada uno de los jugadores de
veto involucrados con respecto al cambio del statu quo, sobre todo cuando € punto ided
del partido mediano se alga del punto ideal del establecedor de la agenda. Esos elevados

costos ocasionan una oscilacion en las estrategias de los actores relevantes.

Esto es, ante un escenario de separacion de poderes y de propdsitos (gobierno dividido) en
donde existe una amplia gama de intereses en juego y elevados costos de transaccion para
el cambio de las politicas tributarias, la relacion entre e Ejecutivo y € Legidativo adquiere
la condicion de un juego de veto bilateral de naturaleza asimétrica, dado que es €

presidente quien comUnmente es la instancia propositiva.

* Esto en virtud de que es el presidente de la Repblica a través del ministerio de Hacienda el encargado de

formular las leyes de ingresos, egresos y presupuestales para cada ejercicio; las miscelaneas fiscales
acompafian la presentacion de estos proyectos anuales.
® Por supuesto que cabe la posibilidad de que la propuesta original no sea modificada.
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En este juego de estrategias, en e cual la legidatura funge como entidad receptora (con
capacidad de alterar o bloguear las iniciativas fiscaes del Ejecutivo) la integracion de
coaliciones legidlativas subsiste como una posibilidad para que e Ejecutivo y su partido
superen a estancamiento y la pardisis. Estas coaliciones posibilitan un cambio del statu
guo cuando las propuestas se acercan a punto ideal del partido mediano, siemprey cuando

éste sea cohesivo.

Como podemos observar, las premisas sobre el nimero de actores, cohesion partidaria,
distancia ideol6gica y 1os mecanismos ingtitucionales para €l establecimiento de la agenda
son contrastables en un escenario de reforma tributaria. Bajo gobiernos divididos, € juego
de intereses y preferencias de |os actores puede ofrecer dos caminos. €l primero, la pardisis
legidativa como producto del gercicio del veto y e segundo, la integracion de coaliciones
legidativas que favorecen el cambio en las politicas.
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CarPiTuLO |
LA REFORMA FISCAL: ACTORES E INSTITUCIONES EN LA
EXPERIENCIA LATINOAM ERICANA.

El presente capitulo tiene como objetivo exponer un panorama general sobre la
problemética en materia fiscal: |os actores e instituciones involucradas, |os factores que se
consideran significativos para emprender un proceso de reforma fiscal y se refieren

experiencias en la materia de diversos paises latinoamericanos.
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2.1 POLITICA Y REFORMA FISCAL EN AMERICA LATINA.

2.1.1 LA PROBLEMATICA FISCAL EN EL ESCENARIO REGIONAL.

S d Estado dependiera de los particulares en forma voluntaria, dificilmente obtendria de
ellos las contribuciones necesarias para enfrentar los gastos piblicos®. Esto debido a que
entregar parte de la riqueza generada por nuestro trabajo es una obligacion que disgustay

provocaresistencia’ (Casar y Buendia, 2001: 72).

Partiendo de este supuesto, se reconoce € carécter legitimo del establecimiento de
impuestos por parte del Estado. No obstante esta afirmacion, las autoridades hacendarias
deben tomar en cuenta la capacidad econdmica del ciudadano, para establecer el monto y la
dispersién de los ingresos publicos y una adecuada relacidn entre una 'y otras (Acosta, 2001).
Es por élo que los impuestos deben ser proporcionales y equitativos en relacion con la

capacidad contributiva de la persona que va a pagarlos.

Las cuestiones relativas a la politica fiscal son cominmente definidas como un tema
preponderantemente de carécter econdmico entremezclado con los intereses politicos de
guienes ostentan e poder. Sin embargo, & importante sefialar que los asuntos fiscales,
especiamente los tributarios, son un elemento centra de la politica y una referencia

empirica muy interesante para adentrarse en el proceso de formulacién de las politicas.

De acuerdo a informe para América Latina elaborado por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID, 2006: 201), “los actores que desempefian roles decisivos en el proceso de
formulacion de las politicas de manera general, también participan activamente en €l

examen, la promulgacion y la implementacién de la politica fiscal”.

® El denominado “problema del polizén” o free rider es una explicacion a este fenémeno. Se explicara mas
adelante.

" Al respecto, resulta curioso citar una encuesta de Consulta Mitofsky, segtin la cual “los ciudadanos tienen
muy claro que los impuestos son la principal fuente de ingresos del gobierno, pero el 63% piensa que las
personas engafian mucho al gobierno a la hora de pagar sus impuestos’. Mitofsky, Encuesta Telefonica
Nacional sobre Reforma Hacendaria, Octubre de 2003.
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En el andlisis que este organismo realiza sobre los procesos de reforma tributaria en €
ambito regional, identifica ciertos actores y escenarios institucionales a partir de los cuaes

establece un sistema de hipétesis:

a La hipdtesis de la resistencia de la éite, que se refiere a la influencia politica y
economica que los grupos de poder gercen sobre el gobierno y los intentos de éste
por modificar la estructura de los impuestos.

b. La hipotesis de la incertidumbre, que implica la imposibilidad de prever |os efectos
que tendran los cambios en € sistema tributario y su impacto sobre los ingresos del
Estado y su distribucion.

c. La dependencia de la trayectoria, esto es, la tendencia del statu quo tributario a

permanecer cond resultado de los fendbmenos anteriores (BI D, 2006).

Estas hipétesis del BID son verificables en larealidad tributaria latinoamericana si partimos
del supuesto de que un proceso de reforma en este &mbito de la palitica involucra una gran
cantidad de intereses tanto publicos como privados. Mientras la preferencia de los actores
publicos pretende modificar € statu quo en virtud de una exigencia social de mayor
equidad en la distribucion de los ingresos, 10s grupos de poder pugnan por sus intereses

particulares. Esta interaccion de preferencias complica las adecuaciones al marco fiscal.

Agustin Carstens, actual Secretario de Hacienda del gobierno mexicano, comprende esta
problematica fiscal y plantea la negociacion de la reforma tributaria como un proceso de

cooperacion y de responsabilidad compartida:

Una de las principales tareas de la negociacién (...) es dejar claramente establecido que no puede
avanzarse multiplicando vetos o restricciones, sino sumando coincidencias. Es claro que en el caso de
la negociacion de unareformafiscal, especiamente en su aspecto tributario, (...) laintencioninicial de
cada grupo tiende a ser la de minimizar o evitar costos a tiempo que se maximizan beneficios. El

negociador tiene que hacer ver que el escenario Optimo para wn grupo especifico es ilusorio en la
medida que signifique perder el apoyo de los demés para concretar la reforma. Esto es: el Optimo para
el conjunto de la sociedad —el bien publico- no es la mera agregacién de Optimos particulares, sino de
un arreglo que sblo serd éptimo si se alcanza en conjunto, aun cediendo algunos intereses particulares
gue sean obstaculo para el logro comun (Car stens, 2007: 25).
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En virtud del inconveniente en que se traduce la integracion de estos multiples intereses por
parte del Estado, subyace una l6gica incremental en los procesos de reforma tributaria. Es
decir, a pesar de los intentos frecuentes del gobierno por aterar la politica corriente, los

cambios que se efectlian se caracterizan por su gradualidad.

Mariano Tommas (1998: 409) confirma estos planteamientos cuando asegura que “la
politica fiscal es e resultado de complegjas interacciones entre € poder Ejecutivo —
incluyendo sus ministerios, & Congreso federal, las autoridades provincides y
municipales, la estructura burocrética a cargo de implementar las politicas y una serie de

actores privados’.

Argumenta que la problematica fiscal forma parte de un problema de accién colectiva y
también de representacion politica, toda vez que los individuos tienden a conducirse cono
freeriders (polizones)®, esperando maximizar beneficios a partir del accionar colectivo sin

participar de los costos que se generan en la produccion del bienestar.

De acuerdo a Stiglitz (2000) este problema del polizon no es mas que un reflgjo de un
importante problema de incentivos que surge en el caso de los bienes publicos. si el bien se
va a suministrar independientemente de que un individuo cumpla con su obligacion
tributaria, e contribuyente no encuentra motivo para cooperar. Es de notarse que, s €
conjunto de la sociedad razonara de la misma forma, €l bien no se suministraria. Es por €llo

gue el Estado se ve obligado a establecer impuestos.

Retomando € argumento de Tommasi, € problema de la representacion politica es la
aplicacion del “problema del principal-agente” en la actividad gubernamental. Este tipo de
relaciones suele tener problemas debido a la existencia de intereses contrapuestos y a la
existencia de informacion asimétrica entre el delegado y su mandante, en virtud de la
informacién reservada con el que cuenta el primero de ellos y que se relaciona con
actividades encaminadas a intereses electorales.

8 En teoria econdmica, la renuencia de la gente a contribuir voluntariamente a la financiacion de los bienes
publicos se denomina“el problemadel polizén™.
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Estos problemas descritos, segun € autor, tienen profundas implicaciones fiscales. El

problema de la accién colectiva, por gjemplo, puede materializarse en agquellos Estados
donde un alto porcentgje del gasto de cada entidad federativa se financia con impuestos
transferidos por el Estado, “el problema basico es la externalidad implicita en el hecho de
gue los distintos actores, sectores 0 regiones no tienen en cuenta el impacto de sus acciones

sobre el bienestar de los otros’ (1998: 412).

Finalmente, es importante rescatar una advertencia del BID® sobre una caracteristica comin
alos procedimientos de reformatributaria en América Latinay que se identifica como parte
de la problematica fiscal: los lineamientos generales sobre politica publica generan

resultados diversos en virtud de la estructura institucional en particular.

Esto es, “para formular propuestas adecuadas de reforma de politicas y de reformas
institucionales, debe satisfacerse € requisito previo y fundamental de comprender como
operan en general la politica y los procesos de formulacion de politicas en cada pais
especifico, con su propia trayectoria historica (2006: 08). El mensge del BID es claro y

contundente en & sentido de que las instituciones importan.

2.1.2 BREVE RESENA DEL ESTADO ACTUAL DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN
LATINOAMERICA.

A partir de estudios de organismos internacionales como la Comisién Econdmica para

AméricalLatinay € Caribe (CEPAL) y & Fondo Monetario Internaciona (FMI) es posible

resefiar brevemente la situacion tributaria de la regién. Segiin la CEPAL, la condicion de la

region ha megorado en los dltimos afios, sin embargo, prevalecen problemas de

financiamiento del sector publico con repercusiones graves en los niveles de crecimiento.

La escasa capacidad de los sistemas tributarios para captar recursos en un escenario
caracterizado por la creciente demanda de gasto publico y distribucion equitativa del

® En referencia alas recomendaciones del “Consenso de Washi ngton”.
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ingreso imponen estrictas condiciones a las politicas fiscales destinadas a desarrollo

econdmico y social (CEPAL, 2006).

Como ya hemos puntualizado en el apartado anterior, diversas reformas que se han llevado
a cabo no han tenido e éxito deseado debido a la gran complgidad que reviste la
integracion de mdltiples intereses en juego. Este poco éxito en la concrecion, combinado
con ineficientes sistemas y administraciones tributarias ha ocasionado que la presion
tributariaregiona se halle por debajo de lo deseado.

Desde la perspectiva comercial multinacional, un estudio reciente (Cristébal, 2007) indica
que la carga fisca por tributacion indirecta es muy elevaday que la base de contribuyentes
es muy reducida, soportando una carga tributaria también elevada, principamente debido a

la presencia de un amplio sector econdmico informal.

Para contrarrestar este fendmeno, la tendencia de las estructuras y administraciones
tributarias de la regién ha sido la simplificacion administrativa y la mejor regulatoria, con
el objetivo de favorecer los procesos de recaudacion y enfrentar los fendbmenos de la
elusion y la evasion fiscales. No obstante 1o anterior, no se han registrado significativos
avances en € nivel de cumplimiento de los contribuyentes (CEPAL, 2006).

De acuerdo a FMI (2007), diversos paises como Pert, Colombia'y Uruguay han intentado
recientemente hacer gjustes a su estructura tributaria, principalmente encaminadas a elevar
la eficiencia recaudatoriay ampliar sus bases gravables. México ha optado por un conjunto
de reformas para mejorar la gestion de la administracion tributaria y los mecanismos de
gasto publico, ademas de cambios en € sistema tributario para generar menor dependencia
respecto de los ingresos petroleros

En & caso braslefio, las reformas se encaminan hacia una simplificacion administrativa
para lograr una mejor distribucion de los ingresos, puesto que —como veremos maés adelante
en su estudio de caso- la descentralizacion fisca iniciada en los noventas ha ocasionado

graves problemas en este rubro. Con respecto a las naciones caribefias, € FMI informa que
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los procesos iniciados en paisess como Guyana, San Vicente y las Granadinas se

caracterizan por un intento de modernizacion tributaria, integrando impuestos al consumo
como €l IVA (FMI, 2007: 28-30).

En general, es observable que el aumento en las cargas tributarias de los paises de la region
no han sido las esperadas. Solamente algunos casos como Brasil y Argentina han
mantenido un crecimiento sostenido, a igual que Uruguay. El escenario regiona se
presenta enseguida:

Gréfica2.1 Carga Tributariaen América L atina (promedios 1995-2004). L os por centaj es se presentan
en relacion al PIB. Fuente: elaboracién propia con datos de la CEPAL, 2006.
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El escenario regiona presenta situaciones dispares puesto que los paises que han tenido
tradicionalmente una elevada carga tributaria han acentuado esta tendencia, mientras que

aquellos que han tenido problemas para elevar sus niveles se han mantenido estables
conforme a paso de la Ultima década (CEPAL, 2006).

2.1.3 FACTORESSIGNIFICATIVOS PARA EMPRENDER UN PROCESO DE REFORMA FISCAL.
En & episodio latinoamericano de cambios en las politicas durante los Ultimos afios, la

reforma fiscal ha jugado un rol muy importante. De un estudio de James E. Mahon, Jr.
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(2004) podemaos rescatar algunos de los factores que han influido en los procesos de reforma

fiscal en laregion'.

De acuerdo a este autor, la importancia aludida no solo reside en € papel fundamenta que
la reforma fiscal ha jugado en la estabilizacion de los precios sino también en e manejo de
la liberalizacion econdmica. Encuentra que las caracteristicas de las reformas son similares
a los paises latinoamericanos y también a procesos de reforma en e mundo entero; la gran
mayoria de estos cambios implicaron una reduccién en la progresividad de los impuestos
sobre la renta individuales y corporativos; la eliminacién de regimenes especides y la
expansion de los impuestos a consumo como e VA, asi como de un adelgazamiento de la
administracion tributariay fortalecimiento del régimen de sanciones.

Con datos del Banco Mundial (1972-1998), refiere a crecimiento significativo de los
impuestos sobre bienes y servicios y €l decremento en los impuestos sobre el capital y en
las transacciones internacionales. Todos estos cambios los centra como parte de tres
posibles procesos: los procesos que consideran a la reforma tributaria como parte de wa
reforma econdémica liberalizadora, como parte de una transicién democrética o0 como parte

de una reforma administrativa en general.

De estos procesos, a su vez, deriva tres grupos principales. la crisis econdmica, la
influencia internaciona y la politica “domeéstica’ (a la que llamaremos politica local) como

escenarios catalizadores de una reforma fiscal.

Refiriendo a Bird (1992), argumenta que de una gran evidencia empirica regional puede
concluirse que los cambios mas grandes en la estructura y administracion tributaria son
usualmente posibles solamente en tiempos de crisis. Solo entonces aparece viable la

formacion de coaliciones con la oposicion que normamente bloguearia el cambio.

Con respecto a la influencia internacional, Mahon considera que la uniformidad de las

politicas neoliberales hallada en los paises latinoamericanos es producto de un impacto

10 El estudio contempla datos sobre 15 paises |atinoamericanos en el periodo 1977-1995.
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externo. De hecho, el Fondo Monetario Internacional (FMI), & Banco Mundia (BM) y €
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) son organismos internadonales que han
financiado a estos paises y han emitido recomendaciones trascendentales para su politica
fiscal; inclusive, e FMI ha condicionado su financiamiento al comportamiento fiscal, 1o

que incluye procesos de reforma.

A pesar de las caracteristicas de estos dos escenarios, Mahon le brinda el mayor peso a las
condiciones internas en la formulacion de las politicas fiscales y su transformacion. Seguin
el autor, ni una crisis econdmica ni un acuerdo con € FMI implica necesariamente que una
reforma fiscal tenga lugar. Los gobiernos pueden presentar una ata tolerancia a fendmenos
como la inflacion o aplicar medidas urgentes para hacer frente a una criss sin verse
obligados a reformar. Pueden también negociar con € FMI en e sentido de evitar trastocar
las condiciones fiscales. Por lo tanto, la politica loca resulta ser una explicacion
convincente para cualquier proceso de reforma.

Desde luego, las reformas fiscales resultardn mas viables en aquellos paises donde las
variables ingtitucionales las faciliten. Para agrupar paises, Mahon considera si el sistema
estd dominado por el poder Ejecutivo, es autoritario o funciona bajo contrapesos, € tiempo
del gobierno en € poder, asi como la institucionalizacion del sistema de partidos, su

fragmentacion y polarizacion.

Los resultados que arrojaron sus datos fueron inesperados. De acuerdo a andlisis, la
fortaleza e indtitucionalizacion del régimen de partidos no constituyen un factor
determinante para la reforma fiscal, asi como tampoco la polarizacion. Lo que si resulta
significativo es e ndimero efectivo de partidos politicos dentro del sistema, asi como €
hecho de que un partido en particular domine el 6rgano legidativo.

Otro resultado interesante fue que es méas factible una reforma fiscal bagjo gobiernos
establecidos en sistemas democréticos que en los autoritarios o de gobierno unificado. Al
contrario de lo que podria pensarse, un presidencialismo fuerte o dictadura no reforma més

gue un sistema democratico en equilibrio de poderes.
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En suma, e andlisis de los datos de Mahon indican que los factores que pueden
considerarse significativos para impulsar una reforma fiscal han sido los siguientes. alta
inflacién como parte de la politica local, condicionamiento del FMI para efectos de acceso
a capital, sobre todo cuando los gobiernos se encuentran en su primer afio de gercicio —
incluyendo la condicion de una reforma fiscal- y un sistema democratico en el cual existe

un partido dominante.

2.2  EXPERIENCIAS DE REFORMA FISCAL EN AMERICA LATINA.

2.2.1 EL CONTEXTO DE LASREFORMAS TRIBUTARIAS.

Un hecho que debe considerarse a contextualizar los procesos de reforma tributaria en
América Latina, es la transicion politica que de regimenes autoritarios a democréticos,
experimentaron una gran cantidad de paises. Paises que, en su generalidad, actualizan
modelos presidencialistas con cierto grado de fragmentacién del sistema de partidos, que
oscilan entre niveles atos y moderados de particion.

La insercion de estas naciones en € proceso mundia de la globalizacion ha favorecido la
iniciacion de procesos de reforma de sus sistemas tributarios, monetarios y financieros,
ademas de diversas adecuaciones en sus politicas de seguridad nacional, educativas y de

indole electoral, sblo por mencionar algunas.

En e ambito fiscal, la gran mayoria de los paises de la region encuentran una gran
dificultad para posicionarse como grandes recaudadores tributarios, a pesar de los mdltiples
intentos de reforma que comparten aspectos ideales en términos técnicos y de politica
(Lerda, 2002). Como yavimos, € promedio en este sentido, se encuentra muy por debajo del

promedio de los paises en desarrollo como |os europeos.

En laregidn, segun datos de la CEPAL para 2006, Brasil es € pais que cuenta con la mayor
carga tributaria de 20.2% en relacion al PIB, seguido de Argentina con 18%; Colombia se
ubica en 11.7%, mientras que el caso mexicano es € mas precario en comparacion a ellos,

a ubicarse en los 10.5%. En Europa, segun datos de la OCDE para 2007, paises como
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Francia, Italia'y Siecia se hallan entre los 40 y los 50 puntos porcentuales en relacion al
PIB.

¢En qué radica esta diferencia tan significativa? Desde luego los alcances de nuestra
investigacion no pretenden responder a esta pregunta. Basta sefidar que, para
Latinoamérica el reto no consiste en implementar reformas que permitan alcanzar tan altos
niveles, sino adecuar la carga tributaria a los niveles requeridos para una mejor distribucion

y satisfaccion de las demandas sociales.

En este sentido, numerosos procesos de reforma tributaria han sido iniciados en
Latinoamérica con la finalidad de realizar cambios en las diversas estructuras fiscales. Sin
embargo, a pesar de ello, no ha sido posible alcanzar niveles satisfactorios de estabilidad de
la carga tributaria para satisfacer las demandas de distribucion de los ingresos recaudados y
su posterior reversion en gasto publico (Gémez Sabaini, 2006).

Se presenta a continuacién un apartado que expone y analiza diversas variables de
considerable impacto sobre los procesos de reforma tributaria llevados a cabo en diversos
paises de la region (Argentinag, Brasil y Colombia), tales como las facultades del presidente
y de las legidaturas para iniciar o modificar la legislacion (relacion entre Poderes), €l

sistema de partidos y la identificacion de los actores de veto.

La eleccion de estos paises obedece a ciertas caracteristicas en comin con México:
sistemas presidenciales, Ejecutivos proactivos, legidaturas reactivas, fragmentacion del
sistema de partidos de moderada a ata y otras no compartidas como el nivel de carga
tributaria (estos tres paises se ubican por encima del promedio mexicano) y la estructura del

sistema impositivo.

2272 LA ESTABILIDAD DE LAS POLITICAS Y LA DESTITUCION DEL GOBIERNO
ARGENTINO.
Argentina es un pais que ha sorteado diversas crisis a partir de su transicion de un estado

militar hacia la democracia luego del afio 1983, por lo que representa un claro g emplo de
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como los sistemas presidenciales pueden resolver de manera exitosa sus problemas
politicos y econdmicos. Factores que favorecieron estas recuperaciones, fue la estabilidad
de un sistema bipartidista con atos indices de cohesion, situacién que permitia unarelacién

productiva entre el Ejecutivo y su contingente legisativo (Jones, 2002).

No obstante estas experiencias positivas, este pais hos permite observar un episodio de
crisis que vale la pena rescatar en virtud de que sustenta uno de los supuestos de la teoria de
los jugadores con veto: la estabilidad de las politicas puede conducir a la inestabilidad del
régimen (Tsebelis, 2006: 4). Antes de entrar a detalle se mencionan algunas caracteristicas

institucionales relevantes.

El Partido Justicidista (PJ) y la Unién Civica Radical (UCR) eran las dos fuerzas politicas
dominantes'!, panorama que cambié en la segunda mitad de la década de los noventas con
el nacimiento del Frente por un Pais Solidario (FREPASO), aumentando € numero de
jugadores con veto partidarios a tres. Aun cuando Argentina se ha caracterizado por €l
gobierno de un solo partido en mayoria o casi mayoria (a partir de 1990 y con un
contingente legislativo presidencial de alrededor del 48%), las facultades legidativas del

presidente argentino no se encuentran dentro de las més altas en la regién™ (81D, 2006: 38).

Con lafinalidad de hacer frente a gobierno justicidista, laUCR y e FREPASO decidieron
coaligarse en 1997 en una organizacién politica denominada ALIANZA 3. El principa

objetivo de la Alianza era conformar listas comunes en la mayor cantidad posible de

distritos de cara a las legidativas de ese mismo afio, y ademas, disputarle el poder a

Justicialismo en las presidenciales de 1999. Objetivo que se vio cumplido cuando, tras una
exitosa jefatura de gobierno de la ciudad de Buenos Aires, Fernando de la Rua ganara las
eleccio nes para acceder al Ejecutivo.

M Fue justamente el Partido Justicialista el que alcanzd el poder en el afio de 1989 con Carlos S. Menem,
mismo que logré lareeleccion con amplio margen en los comicios de 1995.

12 Con un indice del 0.44, refiriendo como el méas alto al presidente chileno con 0.66 y los méas débiles con
0.19, en los casos de Nicaragua y Paraguay. El poder presidencial —que no sera relevante para este apartado-
para emitir decretos de “necesidad y urgencia’ puede caracterizarse como un fuerte recurso discreciona que
fue utilizado exponencialmente por Menem y que ocasioné fuertes conflictos con el Congreso. Para un
conocimiento més detallado de esta facultad presidencia se recomiendaNegretto (2000).

13 Codlicion que no obstante, pasd por fuertes disputas en su proceso de integracion, ya que los actores
politicos se vieron forzados a homogeneizar dos grupos con ideol ogias en controversia.
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Una vez que de la Rua tomo posesion en diciembre de 1999, no se hicieron esperar las
primeras politicas fiscales tendientes a modificar € statu quo. Estas politicas tuvieron como
principales objetivos la reduccion del abultado déficit fiscal y € aumento de la carga
tributaria. Esto Ultimo se pretendia lograr a su vez, por medio de dos vias: la disminucion
delaevasion y el aumento de impuestos a las ganancias, combustibles y bienes personales,

ademas de ampliar la base gravable del IVA y del Impuesto sobre larenta.

En e marco socia, esta reforma tributaria (llamada “impuestazo”), junto con
disminuciones en los salarios publicos y la aprobacion de una reforma laboral denominada
de “flexibilizacion labora”'* gener6 un desontento generalizado en contra de la
ALIANZA y a su vez, las primeras sefiales de fragmentacion a interior de la coalicién

(Crisafulli, 2002).

En virtud de ello, a medida que aumentaba la impaciencia socia por la obtencion de los
resultados prometidos en la campafia presidencial, aumentaba también las diferencias en las
posturas de las distintas fuerzas politicas, sobre todo en la mancuerna Ejecutiva (entre el

presidente de la Ria de la UCR y € vicepresidente Carlos Alvarez del FREPASO). En vista
del éxito no alcanzado con lareforma fiscal, los costos politicos pretendian ser transferidos
entre estos dos partidos. Por su parte, la oposicion (PJ) contaba con los incentivos

suficientes para no apoyar las politicas oficiales.

“Unavez que el panorama anterior se tornabainamovible, es decir, |o suficientemente avanzado
de tal manera que existiera una fuerte estabilidad de las politicas y el statu quo (alto desempleo)
fuerainsoportable parala sociedad, se presenta el riesgo para el gobierno de perder el poder (...)
En Argentina, con la reforma impositivay los recortes salariales y de subsidios, se produjeron
fuertes caidas en la imagen de la Alianza, en un contexto de fuerte descontento y alta tension
social ante el estancamiento econdmico y el ato y creciente desempleo; el aumento de la

pobrezay deladesigualdad...” (Crisafulli, 2002: 18).

Consecuentemente, € afio 2001 fue de gravedad para la coalicion gobernante: en marzo de
ese afo presenta su renuncia el Ministro de Economia, J. Michinea. Es reemplazado por R.

Lopez Murphy, quien propone un drastico programa de gjuste econdmico. Las protestas de

14 Misma que prolongaba el periodo de prueba aplicable alos nuevos empleados.
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los diversos sectores se presentan de inmediato y Lopez Murphy renuncia apenas a los 17
dias de haber asumido el cargo, entrando a relevo D. Cavallo, mismo que anuncia la

implementacion de planes de competitividad y 1a no reduccién del gasto publico.

Mientras tanto, el presidente de la Rua llama ala conformacién de un gobierno de coalicion
con todos los partidos (“Pacto de Gobernabilidad”) con el objetivo de unificar posturas de
los diferentes actores de veto. Sin embargo, como ya se dijo, la oposicion no tenia

incentivos para cooperar con la ALIANZA.

A pesar de las nuevas politicas de regjuste puestas en marcha y de la promulgacion de una
Ley de Déficit Cero —la cua establecia que los gastos no podrian superar a los ingresos del
Estado- €l clima de incertidumbre y de desconfianza llegd a crecer atal magnitud que tiene
lugar una crisis bancaria. El gobierno decide restringir la extraccion de depésitos lo que
produce una situacion socia insostenible y finalmente, de la Rda dimite como presidente de
la Republica, cumpliéndose la relacion entre estabilidad del statu quo e inestabilidad del

régimen (Crisafulli, 2002).

Una gestién errética en lo econdmico, acompafiada por un empobrecimiento de la
poblacién, su debilidad en e gercicio del poder y una oposicion poco dispuesta a
colaborar, funcionaron como e combustible que precipité su caida. La mecha fue la
confiscacion de los depositos bancarios, que termind por indignar a una poblacion que

masivamente se volco alas calles para exigir su renuncia

Como podemos observar, si bien el hecho de que el contingente legislativo del presidente
argentino en el periodo 1983-1997 era el suficiente como para conducir una politica fiscal
nutrida por los intereses de las principales provincias y actores politicos relevantes (Eaton,
2002), la llegada del multipartidismo cambié € panorama de las politicas tributarias,

ocasionando una oscilacion de las estrategias del Ejecutivo en su relacion con el Congreso.

Tal como concluye Jones para el caso argentino (2002: 253), Si el sistema de dos partidos

dominantes es reemplazado por un sistema pluripartidista, ello se traducir4 en mayores
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dificultades para gobernar y en una probabilidad mas elevada de inestabilidad politica y

economica.

2.2.3 BRASIL: EL CONFLICTO DISTRIBUTIVO.

A pesar de que Brasil es un estado presidencialista en € cual e Ejecutivo ha dominado la
confeccidn de politicas proactivas, su agenda legislativa se halla en dificultades debido aun
muy ato nivel de fragmentacion partidaria, bajos indices de cohesion y la existencia de un

fuerte federalismo®™ (Mainwaring, 2002).

La instauracién de un nuevo régimen constitucional en 1988 trgo consigo fuertes
restricciones a la autonomia del gobierno central respecto de la recaudacion y la
distribucién de los recursos tributarios. La pardlisis fiscal encuentra sus origenes en la

dindmicadd conflicto distributivo (Sola, 1994: 487) originado desde la Constitucién misma.

A pesar de que este pais cuenta con la mayor carga tributaria de Latinoameérica, tiene un
sistema tributario poco eficiente que no ha podido ser reestructurado. Las experiencias
recientes de los presidentes Cardoso (1999) y Luiz Inacio Lula (2003-2005) evidencian €l
hecho de que no se ha llegado a un consenso socia y politico para concretar una reforma

tributaria

Un panorama genera del escenario institucional en Brasil podria ayudarnos a entender
mejor €l problema: el sistema de partidos brasilefio puede identificarse como €l de mayor
fragmentacion en la region, con un gran nimero de partidos politicos que obtienen escafios
en lalegidatura®®. Debido aesto, el partido del presidente —que no cuenta general mente con
una mayoria de escafios en la legidaturas debe mantener una codicidén ganadora con la
capacidad para obtener la aprobacion de las reformas. No obstante, la formacion de

15 Federalismo fortalecido a partir de 1988 a nivel constitucional sobre todo en el aspecto tributario, ya que se
otorgd a los gobernadores la capacidad de establecer tasas diferenciadas a la version brasilefia del IVA 'y
obligando a gobierno central a aumentar las transferencias de los principales impuestos federales a favor de
los estados y 10s municipios (BID, 2006: 210).

16 E| nimero efectivo de partidos en Brasil es de 7.8, por encima de Ecuador que tiene 6.7 y Bolivia con 5.2.
Estos tres paises encabezan la clasificacién anivel Latinoamérica (BID, 2006: 38).
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coaliciones para gobernar, alin cuando han sido estables en Brasil, encuentran dificultad al

interior del partido del presidente’.

La formacion de coaliciones, por lo tanto, es un elemento clave en la formulacién de las
politicas tributarias. Sin embargo, “la capacidad de cualquier gobierno para disponer de una
coalicion gubernamental estable depende, en el caso brasilefio, de la compatibilizacién de
dos requisitos: la articulacion de un blogque parlamentario y, simultaneamente, de un bloque
regiona que integre en las arenas de decision a los gobernadores y a las bancadas

estaduales en el Congreso” (Sola, 1994:502).

Como contrapeso a estas caracteristicas, € presidente de Brasil cuenta con fuertes
facultades congtitucionales que le permiten entablar relaciones de cooperacién con los
legidadores. Entre estas “monedas de cambio” se encuentran sus fuertes facultades
presupuestarias, mismas que e permiten discrecionalmente otorgar financiamiento a ciertas
areas de politica o determinados proyectos regionales, asi como su facultad para nombrar y

distribuir cargos dentro de la administracién publica (B1D, 2006).

Aunado a lo anterior, las facultades legidativas del presidente brasilefio son de las més
fuertes de la region, sobre todo en la capacidad proactiva para emitir decretos. A través de
estos decretos, € Ejecutivo cuenta con la facultad para otorgar prioridad a ciertas politicas
guber namentales. Como resultado, |os presidentes brasilefios han introducido cerca del 86%

de lalegidacion en e periodo 1989-1997 através de este poder de decreto® (Negretto, 2000).

Por su parte, el Congreso brasilefio, en comparacién regional, cuenta con wn ato indice de
capacidad para la formulacion de las politicas, combinando eficacia de los 6rganos
legidativos y la pericia técnica de los legidadores, entre otros elementos. Caracterizada

17 Recordemos que la capacidad del presidente para imponer la disciplina al interior de su contingente
legislativo es trascendental para el éxito de su agenda. Al respecto, Brasil presenta uno de los indices de
centralizacion partidaria mas bajos de la regidn, apenas por encimadel Ultimo lugar que es Argentina.

18 Evidencia que permitiria confrontar el caso brasilefio con la conclusion de Tsebelis, en el sentido de que en
los sistemas presidenciales, es el poder legislativo quien tiene el control de la agenda. Sin embargo, otros
factores como las reglaslegislativas al interior del Congreso deben ser tomadas en consideracion.
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como una legidatura reactiva constructiva (Cox y Morgenstern, 2001), puede alterar de manera

significativa las propuestas del Ejecutivo y €l contenido de las politicas.

Entonces, ¢a qué se debe que en un escenario donde € poder gecutivo cuenta con fuertes
poderes proactivos inclusive para sustentar coalicionesy uncongreso con ata capacidad de
reaccion-construccion, no puede llevarse a cabo una reforma tributaria de multiples

dimensiones?

Surge otra interrogante: ¢por qué, s e Ejecutivo tiene un extraordinario poder para
gobernar a través de decretos, no altera unilateralmente e statu quo tributario? No resulta
tan sencillo, puesto que la gran capacidad de reaccion de la legislatura brasilefia impide que
el conflicto de propdsitos entre Ejecutivo-Legidativo se resuelva a través de un acto

unilateral del presidente.

A pesar del uso frecuente del poder de decreto, la experiencia indica que los presidentes
brasilefios son conscientes de que s abusan de este poder, e Congreso podria reaccionar
limitando al presidente en el uso de este poder. Si el Ejecutivo invadiera las prerrogativas
de los legisladores, éstos podrian reaccionar negativamente, volviendo més dificil para el

presidente |a obtencién de apoyo legislativo para subsecuentes reformas (Mainwaring, 2002).

El modelo de separacion de poderes y propdsitos (Shugart y Haggard, 2001) comentado en
nuestro primer capitulo puede ofrecernos una respuesta: recordemos que si nos hallamos
ante un escenario de ata fragmentacién de los partidos politicos y de baja disciplina en su
interior, la separacion de proposito se incrementa, potencializando la pardlisis legislativa 'y

la estabilidad politica del statu quo (T sebelis, 2006).

En virtud de la transicién democrética brasilefia, se debilitaron las capacidades estatales
paraimpulsar estrategias de transformacion, o que conlleva abordar la pardlisis fiscal como
una modalidad de pardisis decisoria en nombre de la descentralizacion y de la afirmacion

del pacto federativo a partir del mandato constitucional (Sola, 1994).
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Nos encontramos ante un panorama de equilibrio de los poderes, ya que, mientras el
Ejecutivo es fuerte y cuenta con grandes poderes de agenda, las potestades tributarias
otorgadas por la Constitucion a los estados y los municipios ocasiona que la preferencia

presidencial sea diluida en virtud de la separacion de propésitos.

Por otra parte, ante la necesidad de resolver la brecha fiscal auspiciada por la
descentralizacion, e poder Ejecutivo carga con un mayor costo politico debido a la
dimension nacional de su preferencia, debiendo enfrentar a un sistema de partidos politicos

inestables y altamente fragmentados.

Bgjo tales condiciones, la gran diversidad de intereses representados en € proceso de
reforma a sistema tributario brasilefio y la incertidumbre en los ingresos de los multiples
actores de veto inwolucrados hace muy costoso un cambio en e statu quo, por lo que las
politicas tributarias han padecido la estabilidad.

224  COLOMBIA: EL AUMENTO DE LOSACTORESDE VETO.
El tamafio del Estado en Colombia ha crecido considerablemente durante los udltimos
quince afios. El gasto publico consolidado aumentd de 21.2% del PIB en 1990 a 33.7% del
PIB en 2003, mientras que los gastos totales del gobierno central se elevaron de 11% del
PIB en 1990 a 21% en 2004 (segun datos del CIAT para 2007).

En el periodo 1990-2004 se aprobaron once reformas tributarias, mismas gque han resultado
diluidas. Estas reformas fiscaes “han permitido incrementar la carga tributaria a nivel

nacional en cerca de 6% del PIB. Dicha carga era de 14% en 1990 y actualmente se ubica
cercadd 20% (incluyendo 2.3% de contribuciones a la seguridad social). Sin embargo, €l
gasto publico total se incrementd aun més répido, en cerca de 10% del PIB, a pasar de

niveles del 24% a 34% del PIB durante ese mismo periodo” (Clavijo, 2005: 2).
Respecto a la estructura tributaria, “existe una mayor dependencia respecto del 1VA, cuya

tasa basica pasd de 10% a 16% a raiz de diversas reformas. Los intentos més recientes de

ampliar la base dd IVA o aumentarlo han tenido poco éxito, en parte porque e Poder
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Legidativo da mas prioridad a la progresividad del sistema que a su €ficiencia,
independientemente de la progresividad de la estructura de los gastos. Esto ha limitado los
intentos del Ejecutivo de reducir la dispersion de las tasas y € nimero de exenciones’.

(BID, 2006: 207).

Entendamos esta situacion a partir de los cambios en la estructura instituciona y en la
configuracién de los jugadores con veto. De acuerdo al informe del BID (2006: 176), €l afio
de 1991 marca un parte aguas dentro del proceso de formulacion de las politicas. Antes de
ese ano “el presidente era institucionalmente muy poderoso, a igual que e Ministro de
Hacienda y Crédito Publico. Las reglas del juego politico restringian €l rol de la Legisatura
en la politica economicay fortalecian la capacidad de toma de decisiones del gobierno”.

Segun Archer y Shugart (2002), los presidentes colombianos se han ganado su reputacion
como principales legidadores gracias a sus poderes proactivos, con facultades para
modificar € statu quo de acuerdo a sus preferencias. Los poderes de decreto del presidente
colombiano son extensos en especid s en esa categoria se incluyen los poderes de

emergencia.

Los mismos autores argumentan que, a pesar de estos poderes, la adopcion de la
Constitucion de 1991 condujo a la reduccion de la proactividad del poder de decreto pro
tempore, dado que ahora el Congreso tiene la autoridad exclusiva para rechazar o enmendar
un decreto emitido a partir de facultades delegadas. Estos poderes tampoco pueden ser

utilizados para promulgar por decreto cddigos, estatutos, leyes organicas o impuestos.

La nueva Carta adterd sustancialmente el proceso de las politicas, limitando los poderes
discrecionales del Ejecutivo™ y fortaleciendo el federalismo fiscal. La legislatura se tornd
mas activa y se cred una Corte Constituciona cuya funcién, entre otras, es ser garante del

sistema tributario, debido a que los impuestos fueron elevados a rango constitucional. De

19 sin embargo, a pesar de ello, no puede considerarse a Ejecutivo colombiano como un presidente débil, ya
gue cuenta con un indice de facultades legislativas del 0.59, muy alto en perspectivaregional (BID, 2006: 38).
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esta manera, |os poderes Legidativo y Judicia han venido participando mas activamente en

laformulacion de la politica tributaria, aterando las propuestas del Ejecutivo (BID, 2006).

Como se puede apreciar, € sistema tributario Colombiano se caracteriza por constantes
cambios que producen inestabilidad para cortribuyentes, complgiidad para su
interpretacion, e inequidad, sobretodo con relacién a tratamiento de los diferentes sectores

(ocasionando poca neutralidad del sistema).

En resumen, € nimero de jugadores con poder de veto dentro del proceso de formulacion
de politicas se ha elevado, por lo que es més dificil lograr la cooperacion entre ellos. Si bien
esta evolucion es positiva en cuanto a que genera frenos y contrapesos mas a la
discreciondidad del Ejecutivo, también puede tener un impacto negativo sobre la
efectividad de las politicas.

Recordemos que, de acuerdo a Tsebelis, e aumento en € nimero de jugadores con veto
conlleva a la estabilidad de las politicas (el statu quo se mantiene), y si existe un cambio,
éste es incremental més no radical (la nueva politica se dirige en una direccion muy similar

del statu quo anterior). El caso colombiano nos permite verificar estas hipétesis.

2.3 LECCIONES PARA EL CASO MEXICANO.

La experiencia presentada sobre los procesos de reforma tributaria en diversos paises de la
region, arroja una rica evidencia que involucra distintos escenarios de instituciones y
también de actores. Una recopilacion y concentrado de la informacion sobre caracteristicas
institucionales y de jugadores de cada uno de los paises abordados puede encontrarse en €l
Anexo de este documento. Dicha informacion obtenida nos permite sefidlar algunas

generalidades aplicables a los procesos de reforma tributaria en Ameérica Latina:
a Los Ejecutivos de la region son los principales iniciadores de la reforma fiscal en

virtud de su interés por aumentar la carga tributaria (dimension naciona de su
preferencia).
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b. El aumento en & nimero de actores involucrados es una variable que impacta a los
procesos de reforma, generando una nueva relacion entre e Ejecutivo y las

legislaturas, asi como una oscilacion en sus estrategias.

c. Las legidaturas han adquirido mayor influencia en los procesos de reforma,
convirtiéndose, de entidades receptivas a potencialmente reactivas/constructivas,

capaces de dterar las iniciativas de los Fecutivos e imponer sus preferencias

d. El tamafio del contingente legisativo del Ejecutivo y su grado de cohesion, las
preferencias del partido mediano y de los sectores afectados por la reforma son
variables que deben ser consideradas.

e Lasreformas tributarias siguen una l6gica incremental, es decir, los cambios que se
han pactado no son radicales sino que oscilan alrededor de un determinado statu

quo. Las modificaciones no son las deseadas, sino las posibles.

De la misma manera, hemos comprobado la utilidad de los modelos tedricos desarrollados
en nuestro primer capitulo, lo que significa que sus planteamientos son aplicables para

tratar de explicar los procesos de reforma tributaria.

Gracias a estos estudios de caso, podemos sefialar algunas consideraciones generales para
el caso mexicano. Esto es, cuando e Ejecutivo pretenda iniciar un proyecto de reforma

tributaria, debe considerar cuando menos, 1os siguientes factores:

a El nimero de jugadores con veto. El grado de fragmentacién del sistema de partidos
es una variable importante a considerar; €l caso brasilefio nos permite asegurar que
a mayor fragmentacion del sistema de partidos y de jugadores relevantes en un
proceso de reforma tributaria, mayores serén los costos de la misma 'y menores las
posibilidades para un cambio en € statu quo. Colombia es también un claro g emplo

del aumento en e nimero de jugadores con la creacién del Tribunal Constitucional.
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b)

El tamafio del contingente legislativo de su partido. Si el contingente legislativo del
Ejecutivo es a menos del 35% en una de las camaras, se presume que € veto
presidencial es no superable®®. Se trata de una variable que permite visualizar

también las posibilidades de éxito en la conformacion de una coalicion ganadora.

Las preferencias del partido mediano en la legidatura. Esta es una condicion
fundamental puesto que s las preferencias del partido mediano son divergentes
respecto del contingente legidativo del Ejecutivo, es muy probable que no se tenga
éxito en la integracion de coaliciones, sobre todo si las preferencias del partido

mediano coinciden con las de la oposicion.

La cohesion de su contingente legislativo y de los demas jugadores con veto
partidarios. Es trascendental que el Ejecutivo pueda gercer un control efectivo
sobre su contingente partidario para poder gecutar su agenda legidativa; ademés,
un sistema de partidos indisciplinados conlleva a una mayor incertidumbre dentro

del proceso de reforma tributaria.

Las preferencias de |os diver sos sector es afectados por el impuesto que se pretende
introducir o reformar. La opinion pablica juega un papel relevante sobre todo en un
diagndstico de costos politico-electorales. La situacion ocurrida en Argentina en el
gercicio del presidente De la Rua nos permite conocer un caso donde la estabilidad
de las politicas fiscales, mismas que no contaban con €l respaldo de la sociedad,

condujo aladimision del gobierno.

S e Ejecutivo observa estos factores y considera que su poder de iniciacion puede
ocasionar un cambio no deseado en e statu quo, es posible que prefiera no presentar
proyectos de reforma tributaria. Bajo la misma premisa, sin embargo, puede considerar
oportuno iniciar la reforma cuando existan los incentivos suficientes para que €l partido
mediano de la legislatura concurra en la formacion de una coalicion ganadora.

20 En el caso mexicano, la superacion del veto presidencial requiere de mecanismos siper mayoritarios,
puesto que es necesario |os votos de | as dos terceras partes de |os integrantes de ambas camaras.
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CAPITULO I
EL CAsO DE MEXICO: DESEMPENO LEGISLATIVO Y REFORMA
TRIBUTARIA BAJO GOBIERNOSSIN MAYORIA.

Este capitulo presenta una estructura general de la situacién tributaria en México; se
elabora una caracterizacién del procedimiento de reforma tributaria en nuestro pais,
desde el proyecto de iniciativa hasta su inicio de vigencia. Como aportacion empirica, se
presenta un analisis del desempefio legislativo en materia tributaria de la Camara de
Diputados en México en el periodo 2000-2007. Finalmente, y como antecedente al Ultimo

capitulo, se aborda la experiencia de dos procesos de reforma fiscal (1997 y 2001).
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3.1 LA ESTRUCTURA IMPOSITIVA Y LA SITUACION TRIBUTARIA.
Antes de entrar a detalle en las particularidades del juego politico en la reforma tributaria,
consideramos pertinente introducir un breve apartado sobre la estructura de los impuestos

en nuestro pais y la situacion que guarda dicha estructura, para familiarizar a lector con
ciertos términos y probleméticas.

En nuestro pais, los grandes rubros de fuentes de ingresos provienen principamente del
petréleo, de ingresos tributarios y no tributarios, asi como de organismosy empresas. Cabe
sefidar que la clasificacion de los ingresos en tributarios y no tributarios tiene como
proposito establecer indicadores de carga fiscal.

Los primeros tienen como caracteristica basica la obligatoriedad para los contribuyentes y
estén representados por todos los impuestos. Por su parte, los no tributarios son aquellos
ingresos que capta € gobierno federal por concepto de derechos, productos,
aprovechamientos y contribuciones de mejoras, asi como los recursos que obtienen los

organismos y empresas bajo control directo presupuestario.

Actualmente, el Sistema Fiscal mexicano esta constituido, basicamente, por un impuesto
sobre la renta empresarial, con tasas impositivas adecuadas a una economia abierta y
globalizada; por un impuesto sobre la renta persona con tasas efectivas promedio
relativamente modestas para la mayor parte de niveles salariales; por un impuesto a valor
agregado que sustituy6 € impuesto sobre ingresos mercantiles; y, por el impuesto especial
sobre produccién y servicios que grava la engjenacion o importacion de diversos bienes 'y

servicios y que derog6 una gran cantidad de impuestos especiales.

A pesar de los avances registrados en la evolucion de la estructura del Sistema Fiscal, asi
como de la Administracion Tributaria, la recaudacion fiscal presenta una debilidad cronica,
pues no obstante los esfuerzos por incrementar la capacidad recaudatoria, la misma se ha
mantenido relativamente estable en los Ultimos 24 afios, agravada por la gran dependencia

del ingreso petrolero que alcanza niveles de la tercera parte del monto total.
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De igual forma, el impuesto al valor agregado, tiene tratamientos diferenciales por tipo de
bien, de servicio y de region por 1o que ha perdido sus ventgjas propias de generalidad,
neutralidad y desaliento a la evasion, en virtud delas diferentes tasas que se aplican y de las

exenciones de que es objeto (CEFP, 2005).

Una de las cuestiones més debatidas y controvertidas en la politica hacendaria en la
implantacion de un sistema impositivo, es larelativa alaimposiciéon que grave a ingreso, o
d gasto 0 consumo?t. Muchas veces € sistema impositivo no es puro, Sino mixto, como es
el caso de México, en que se combina e impuesto al ingreso, como € Impuesto sobre la

Renta, con impuestos al consumo, como el Impuesto a Vaor Agregado (Acosta, 2001).

Esquema 3.1 Estructurade losingresos en México. Fuente: CEFP, 2007.

[ Impuesto a los rendimientos petroleros
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Para los efectos del presente documento, solamente nos enfocaremos en e juego politico
alrededor de los ingresos tributarios, que comprenden, entre otros. € Impuesto Sobre la
Renta (ISR), @ Impuesto a Activo (IA o IMPAC), € Impuesto a Valor Agregado (IVA),

2L |ndependientemente del tipo de impuesto que se aplique, estos deben de respetar ciertos principios
generales al momento de ser formulados. Estos principios son establecidos por la Constitucion Politica y
deben ser respetados por las leyes ordinarias y reglamentarias que de ella deriven. De aqui se desprenden los
siguientes principios fundamentales de los impuestos. A saber: el principio de legalidad, el principio de
proporcionalidad y equidad y el principio de gasto plblico(Acosta, 2001).
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el Impuesto Especia sobre Produccion y Servicios (IEPS), € Impuesto Sobre Tenencia y
Uso de Vehiculos (ISTUV) y e Impuesto Sobre Automoviles Nuevos (ISAN).

De acuerdo con € Sistema de Administracion Tributaria (SAT) en México, la recaudacion
en 2007 fue de 10.2% del PIB, integrada principalmente por el ISRy el IVA. Laevolucién

de la cargatributaria para e caso nacional se presenta a continuacion:

Gréfica 3.1 Carga Tributaria con respecto al PIB en México (1994-2007). Fuente: elaboracion propia
con datosdel Informe Tributarioy de Gestion del SAT, México, 2007.
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El nivel gue representan los ingresos tributarios en México se encuentra por debajo del
promedio de los paises latinoamericanos (aproximadamente 16%) y de los pertenecientes a

la OCDE, cuyo promedio oscila alrededor de los 30 puntos porcentual es.

Es innegable que € pais hoy tiene una estructura fiscal ineficiente, inequitativay poco clara
(Rubio, 2001:149). Precisamente porque la carga tributaria es muy baja, practicamente todos
los actores econdmicos y politicos que se han pronunciado a respecto han coincidido en

gue el sistema fiscal mexicano necesita ser reformado (Velasco, 2007).
Se requiere de una reforma tributaria que mejore los niveles de recaudacion del gobierno

para hacer frente a los problemas de endeudamiento; que permita & financiamiento del

gasto socia y del gasto en infraestructura. Una reforma que facilite y ssmplifique el pago de
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los impuestos y que fomente la formalidad y la transparencia contra la economia informal.
Sin embargo, como hemos visto a través de las experiencias de otros paises, una reforma

tributaria es de resultado reservado.

3.2 CARACTERIZANDO EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO DE REFORMA
TRIBUTARIA.

Para comenzar, es importante mencionar que existen esenciamente tres tipos de

procedimiento legislativo en nuestro pais: € ordinario, €l de reforma constitucional y el

especial®. La reforma en materia de impuestos es un tipo de procedimiento ordinario que

presenta particularidades del juego de veto bilateral caracteristico de las relaciones

Ejecutivo-Legidativo en la region latinoamericana, detallado en € primer capitulo.

De acuerdo a la experiencia recopilada, presentamos el siguiente esquema como un intento
por tipificar la reforma tributaria bajo las siguientes caracteristicas. €l presidente tiene dos
opciones, iniciar la reforma o abstenerse de hacerlo. Lo sucedido en nuestro pais indica que
abstenerse de iniciar proyectos de reforma estructurales puede ser signo de debilidad en

tanto comparable con iniciarlos y fracasar en la negociacion con e Legislativo?®.

No obstante lo anterior, €l Ejecutivo Federal es e principal iniciador de proyectos
tributarios®® y generalmente, es a principios de cada legisatura cuando éste intenta

promover reformas a los impuestos. En este sentido, es comun a finalizar € afo la

22 gy primero de ellos es el que se sigue para la aprobacion de las leyes que son facultad del Congreso, es

decir, de sus dos camaras, de manera sucesiva. El procedimiento de reforma constitucional es el mas complejo
puesto que requiere de mayorias calificadas en el Congreso, de la colaboracion del Ejecutivo y de la mayoria
de las legidlaturas de las entidades federativas. Dentro de los procedimientos legislativos especiales podemos
ubicar la aprobacon del presupuesto de egresos, laratificacion de tratados internacionales, la revision de la
cuentapublicay el juicio politico, entre otros.

23 Recordemos gue, en el espectro nacional, el mayor costo de la politica econdmica recae sobre el Ejecutivo.
24 De acuerdo a la Constitucion, el derecho de iniciar leyes o de reformar las mismas conpete también a los
diputados y senadores al Congreso de la Union y alas Legislaturas de los Estados. En este sentido no existe
primacia de un Poder sobre otro parainiciar unareformatributaria, puesto que si bien la Constituciony laLey
Organica de la Administracion Publica Federal otorgan facultades al Ejecutivo para iniciar y formular leyes
fiscales (con la participacion del Secretario de Hacienda y Crédito Plblico como encargado de despacho), la
misma Constitucion en su Articulo 73 fraccion VIl faculta al Congreso para imponer las contribuciones
necesarias paracubrir el Presupuesto.
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presentacion de una misceldnea fiscal®® para acompafiar a conjunto de iniciativas
economicas como la Ley de Ingresos (que es € instrumento que fija e monto de la
recaudacion tributaria para cada gercicio fiscal) y @ Presupuesto. Este proceso requiere de

una negociacion especial con los diversos partidos en vista de su importancia.

Esquema 3.2 Actoresinstitucionalesen el proceso dereformatributaria. Fuente: elaboracién propia.
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Aprobar Reforma
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Sancionay Promul ga Ejerce Veto I

El esquema que se presenta es unatipificacion del proceso de reforma tributaria en México.
AUn cuando e informe del BID (2006: 52) clasifica a presidente mexicano con un indice
relativamente bajo de poderes proactivos (0.24), recordemos que un papel decisivo en €
proceso legidativo no requiere siempre de una alta capacidad proactiva. En € caso de una
reforma tributaria, como ya vimos, un contingente legislativo del Ejecutivo capaz de
bloquear una superacion de veto presidencia y diversos factores como e grado de

aceptacion y la opinion publica juegan un papel importante.

El presidente es cominmente la instancia propositiva, sin embargo, la legislatura influencia

de manera substancial € proceso de la politica a alterar o bloquear las propuestas del

25 Lamiscelaneafiscal es un paguete de reformas a dos 0 méas impuestos e implica un intento de modificacion
delapoliticatributaria en varias dimensiones.
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Ejecutivo?®. Recordemos que, por ley, es la Camara de Diputados la instancia de origen
tratdndose de impuestos’’. En este recinto, existen esencialmente tres puntos de veto dentro

del procedimiento de reforma tributaria. Se esquematiza a continuacion:

— . Esquema 3.3 El procedimiento
Ejecutivo » Céamara de Diputados legislativo en materiatributaria.

(DeOrigen) Fuente: elaboracién propia.
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El presidente envia la iniciativa (aunque es posible que los partidos de oposicién presenten
unainiciativaaterna), mismaque esdirigida a primer punto de veto que es la Comision de
Hacienda y Crédito Plblico®®. Esta comisién de dictamen tiene el poder de recolectar
informacion requerida para legislar adecuadamente mediante comparecencias e
investigaciones. Tiene la autoridad para redactar € texto del proyecto y referir la
legislacion a pleno; esto es, 10 que se debate y vota en el pleno es el dictamen elaborado
por lacomision y no lainiciativa que originamente presentd el Ejecutivo (Nacif, 2000b).

26 E| mismo informe (BID, 2006: 58-60) tipifica a la legislatura mexicana como un cuerpo legislativo reactivo-
constructivo con una alta fuerza de las comisiones. Recordemos que, a raiz de la pluralizacion politica, las
comisiones comienzan a jugar un papel mas activo pues se transforman en € espacio de la disputa y
negociacion masimportante de las fracciones parlamentarias (Si rvent, 2003).

2" De acuerdo al Articulo 72.H de la Constitucion Politica Federal.
28 A menos que el pleno decida, por la votacion de las dos terceras partes de los miembros presentes, resolver

el asunto inmediatamente por obvia o urgente resolucion.
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Esta comisién se compone proporcionalmente. Esto es, a manera que estén representados
todos los partidos politicos de acuerdo a tamario de su bancada en la Camara de Diputados.
De acuerdo a Nacif (2000b), la esfera de autoridad de las comisiones es muy extensa. En la
préctica, las comisiones cuentan con completa discrecionalidad para decidir s una
iniciativa llega a pleno de la camara, convirtiéndose en verdaderos filtros en el proceso

legidativo a descartar iniciativas que carecen de respaldo politico.

Para que la iniciativa salga de la Comision de Hacienda, se necesita que e dictamen sea
firmado por la mayoria de los integrantes de la comisiorf®. Una vez cumplido con este

requisito, pasa a pleno de la camara para su discusion y votacion.

El segundo punto de veto dentro del proceso legdativo es la votacién del dictamen en lo
general. Tratandose de impuestos, |la mayoria requerida es la simple, es decir, € cincuenta
por ciento mas uno de los miembros presentes. Si existiese uno 0 mas articulos reservados

para su votacion en lo particular, estamos en presencia de un tercer punto de veto°.

Finalizada la votacién en lo general y en lo particular en sentido aprobatorio, se elabora una
minuta que contiene el proyecto de ley o decreto que ha sido aprobado y es enviado a la
Camara de Senadores (camara revisora). En esta segunda instancia legislativa, se repite €

procedimiento previsto parala Camara de Diputados.

Si e Senado no realiza modificaciones a la minuta y se aprueba, es momento de que €
proyecto retorne a Ejecutivo para su sancion. ES en esta instancia cuando el presidente

tiene la facultad para realizar observaciones u oponerse a proyecto aprobado (derecho de

29 5i alguno de los miembros de la comision no esta de acuerdo con el dictamen aprobado, puede presentar un
voto particular por escrito.

30 En un estudio de fondo del proceso legislativo mexicano, Heller y Weldon (2001) concluyen que la Camara
de Diputados en México tiene reglas legislativas que de hecho incrementan la probabilidad de inestabilidad y
caos. Esto es provocado porgue se utiliza una agenda prospectiva (que ve hacia delante) en lugar de una
agenda retrospectiva como la gran mayoria de los paises en virtud de que el Reglamento para el Gobierno
Interior exige que primero se efectle la votacion en lo general, y despueés la votacion en |o particular sobrelos
articulos por separado. Por lo tanto, después de este tercer punto de veto no existe una votacion final del
dictamen ya modificado contra el statu quo. Es decir, en una desviacién inusual del procedimiento legislativo,
no hay ninguna disposicién de la ley para una lectura final que enfrente la iniciativa enmendada en lo
particular contra el statu quo.
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veto®l). Ahora bien, s e FEjecutivo aprueba € proyecto, entonces se procede a la
promulgaciéon y publicacion del decreto que crea, modifica o extingue la obligacion

tributaria através del Diario Oficial de la Federacion, para efectos del inicio de vigencia.

3.3EL DESEMPENO LEGISLATIVO EN MATERIA TRIBUTARIA DE LA CAMARA DE
DIPUTADOS EN M EXICO (2000-2007).

Una vez conocido € procedimiento de reforma fiscal en su aspecto formal, expondremos €
desempefio legidlativo en materia tributaria de la Camara de Diputados, en las Legidaturas
LVIII, LIX y LX —esta Ultima parcialmente puesto que se encuentra en funciones-. Nos
abocaremos en este apartado a presentar 10s resultados empiricos derivados del andlisis de
las votaciones tributarias que tuvieron lugar entre el 01 de septiembre de 2000 y el 31 de
diciembre de 2007.

El propésito de presentar este estudio reside en conocer cud ha sido e desempefio
legidativo en materia tributaria de la cdmara bgja a partir de la aternancia en e Poder
Ejecutivo. Como bien sabemos, el proceso de pluralizacion politica se acentlia en esta
instancia a partir de 1997 y es un importante punto de partida para conocer las relaciones
entre los Poderes Ejecutivo y Legidativo, cuando no existe una mayoria necesaria para que

el presidente imponga su agenda de gobierno sin la necesidad de acudir a una coalicion.

Este estudio de desempefio legidativo se sustenta en una base de datos integrada por un
total de 92 votaciones tributarias (49 en lo general y 43 en lo particular). ES importante
sefidlar que esta base se encuentra sustentada Unicamente en aguellas iniciativas que fueron
dictaminadas en Comisién y reportadas en la Gaceta Parlamentaria®. El estudio se lleva a
cabo a partir de indicadores comparables y estandarizados como la cantidad de iniciativas
presentadas por actor politico, €l tipo de impuesto, e resultado de las votaciones efectuadas

asl como ciertas caracteristicas y correlaciones presentes.

31 El veto tiene tres finalidades: primero, que se produzca la cooperacion entre el Ejecutivo y el Legislativo;
segundo, evitar la precipitacion en el proceso legislativo ordinario; y tercero, que € Ejecutivo se protgja
contralaimposicién del Congreso (Sainez, 2001).

32 En virtud de ello, puede existir ausencia de datos no reportados en la Gaceta Parlamentaria.
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3.3.1 DELAINTEGRACIONDE LA CAMARA Y LA VOTACION DE INICIATIVAS.

Antes de pasar a andlisis de los datos propiamente dicho, se presenta la relacion de fuerzas
entre los principales partidos politicos durante el periodo. Recordemos que a partir de la
LVII Legidatura (1997-2000) ningun partido politico ha ostentado la mayoria legidativa,

por lo que se requiere de la negociacion y € acuerdo para la aprobacion de las politicas.

La siguiente gréfica 3.2 muestra la composicion de la Camara de Diputados por parte de los
tres partidos mayoritarios (PAN, PRI y PRD) durante e periodo 2000 — 2007 que nos

ocupa.

Gréfica 3.2 Integracion dela Camara de Diputados (2000-2007)
Porcentaje de curulesdelastres principalesfuer zas politicas

40 o

30 8= pAN
PR

20 e

10 A

PRD

LVII LIX LX
Legislatura

Es posible observar como ha evolucionado € equilibrio de fuerzas a interior de la camara,
puesto que de un amplio dominio del PRI y del PAN respecto del PRD, este ultimo es €l
anico que se ha mantenido en tendencia incremental, acortando la distancia entre sus
opositores. El PRI, a contrario, muestra una considerable caida en la Ultima legidatura, ya
que de ser la primera fuerza, pasd hasta el tercer lugar.

Como se puede apreciar, ningun partido ha contado por si solo con la mayoria absoluta. Por
lo tanto, no ha sido posible para ninguno de ellos abstraerse de la necesidad de construir
una mayoria con el apoyo de otra fuerza politica. Sin embargo, es de notar que estas
coaliciones deben construirse necesariamente a partir de estas tres principales fuerzas, dado

gue los partidos pequefios no han sido significativos paratal efecto.
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En total, en & periodo analizado se realizaron 92 votaciones tributarias. 49 en lo general y
43 de manera particular. Las votaciones en lo general se presentan en la siguiente gréfica

3.3, donde se puede apreciar la distribucién de las mismas por cada legisatura.

Gréfica 3.3 NUumero deiniciativastributarias votadasen lo
general por Legidatura (2000-2007).

| LVIII | LIX | LX |
Fuente: Gaceta Parlamentaria.
A pesar de que los datos son parciales para la LX Legidatura, es de notarse la gran
diferencia que existe entre la LVIII1 y la LI1X. Esta Ultima representa mas del cincuenta por
ciento de las iniciativas votadas en lo general por € pleno de la camara, y resulta
interesante justamente porgue es el periodo legidativo en el cual e presidente no contaba
con € contingente mayoritario a diferencia del periodo 2000 — 2003. Comentaremos mas

adelante s esta diferencia impacta directamente laidentidad del iniciador de proyectos.

3.3.2 DELOSTEMASDE VOTACION Y LA TASA DE APROBACION.

Al iniciar este apartado, en € cua mostraremos cudes fueron los impuestos mas votados
tanto en lo general como en lo particular, reviste importancia rescatar la estructura tributaria
yaresefiada en el apartado anterior y sefidar las abreviaturas para cada tipo de impuesto. Es
esencial debido a que serén usadas en |o que resta de nuestro trabgjo. La siguiente tabla las
presenta:

Tabla3.1 Principalesleyestributariasy susabreviaturas.

ABREVIATURA NOMBRE DE LA LEY OINICIATIVA
CFF Cadigo Fiscal delaFederacion
LIVA Ley del Impuesto a Vaor Agregado
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LISR Ley del Impuesto Sobre la Renta
LIA Ley del Impuesto al Activo
LIEPS Ley del Impuesto Especial sobre Producciony Servicios
LISTUV Ley del Impuesto Sobre Tenenciay Uso de Vehiculos
LFISAN Ley Federal del Impuesto Sobre Automéviles Nuevos
LIETU Ley del Impuesto Empresarial a TasaUnica
LIDE Ley del Impuesto sobre Depositos en Efectivo
MisFiscal Misceldnea Fiscal

Las siguientes gréficas 34 y 3.5 muestran cudles fueron los temas abordados
principalmente por los legisadores. La primera de €ellas presenta e tipo de impuesto més
votado en lo generd.

Gréfica3.4 Temastributarios masvotadosen lo general
(2000-2007).

11

10

LISR LIVA MisFiscal CFF

Fuente: Gaceta Parlamentaria

Como esde esperarse, €l ISRy € IVA, por su gran impacto y alcance genera sobre la base
gravable, son los impuestos més votados. Posteriormente, las miscelaneas fiscales, como
iniciativas que incluyen a méas de dos impuestos, son también importantes para la
estadistica ya que constituyen intentos del Ejecutivo Federal por llevar a cabo una reforma

de multiples dimensiones a la estructura fiscal.

La siguiente gréfica 3.5 es e mismo gercicio, con la diferencia que se trata de las
votaciones particulares. Recordenos que las votaciones particulares son posteriores a la

votacion general, pero también son atendidas por €l pleno de la legislatura. Aqui podemos
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observar una gran diferencia en cuanto a los temas tratados, pues e Impuesto Especial

sobre Produccion y Senvicios es € que cuenta con € mayor nimero de votaciones. El ISR
también ocupa un lugar significativo en la agenda, tan es asi que es el impuesto mas votado
en lo general y uno de los mas votados en |o particular, 1o que demuestra su trascendencia

en la estructura tributaria de la Federacion.

Gréfica 3.5 Temastributarios masvotadosen lo particular
(2000-2007).

15

11 10

LIEPS LISR-LIA LISR
Fuente: Gaceta Parlamentaria

Independientemente de la similitud o no de los temas votados en lo general y en lo
particular, existe una gran variacion en la tasa de aprobacion. Mientras en |o generd, esta
tasaes de 95.9%, en lo particular se reduce significativamente hasta un 72.1%. Esto nos
indica que mientras un primer dictamen votado en lo general cuenta casi siempre con la
aprobacién de los legisladores, estos Ultimos tienden a perder cohesion cuando se reserva

uno o mas articulos para ser abordados en una votacion particular.

Gréfica 3.6 Tasasdeaprobacion detemastributarios.
Votacionesen lo general y en lo particular (2000-2007).

95.90%
72.10%

Enlo General En lo Particular

Fuente: Gaceta Parlamentaria
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Esta division entre los partidos politicos y la votacion rechazada se muestra en la anterior
gréfica 3.6 y puede explicarse de la siguiente manera: cuando un égislador o bancada
decide reservar un articulo en lo particular obedece a que se considera muy importante o de
tratamiento delicado a diferencia del resto del cuerpo normativo. Por ello es de esperarse
que las votaciones en lo particular tengan un nivel e division en las preferencias mayor

que las votaciones en |o general y en consecuencia, una tasa de aprobacién menor.

3.3.3 DELAPARTICIPACION DE LOSACTORESY LASCOALICIONES.

Ahora sefialaremos en qué medida fue la participacion de los actores politicos en ete
periodo de reformatributaria. De acuerdo ala siguiente gréfica 3.7, fue e Ejecutivo Federa
el principal iniciador de proyectos de reforma, puesto que representa una participacion de

casi lamitad de los dictamenes votados en € pleno, esto es, del 46.6%.

Posteriormente, en su carécter de partido en el gobierno, el PAN se coloca en e segundo
escano con 15.6% de las iniciativas, mientras los partidos de oposicion PRI y PRD apenas

alcanzan 8.9% de participacion contabilizados en conjunto.

Gréfica 3.7 Participacion por actor en lasiniciativastributarias
dictaminadas (2000-2007). En por centaje.

46.60%

15.60%
8.90%

Ejecutivo Federa PAN PRI'Y PRD
Fuente: Gaceta Parlamentaria

Y a que ubicamos a Ejecutivo Federal como €l principal iniciador de proyectos tributarios,

veamos ahora la siguiente gréfica 3.8:
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Gréfica 3.8 Numero deiniciativas tributarias presentadas por actor.
LegislaturasLVIII, LIXyLX.

8 1
== Ejccutivo Federa

61 == Ejecutivoy diversos partidos
=== pAN

L ad =21

LVIII LIX LX

Fuente: Gaceta Parlamentaria

En esta gréfica podemos observar la identidad del iniciador y ladistribucién del nimero de
iniciativas por Legidatura. Resulta interesante comentar que en e primer periodo de la
legislatura con presidente de alternancia, € partido en e gobierno no revela significativa

participacion, dgjando a Ejecutivo Federal relativamente solo en esta tarea.

Ahora bien, parala LIX Legidatura, € status de partido en e gobierno por parte del PAN
se hace evidente en € ndimero de iniciativas presentadas, asi como el respaldo de diversos

partidos a las iniciativas presentadas en conjunto con el Ejecutivo.

Este contexto de negociacion entre € partido gobernante y la oposicion se entiende
necesario puesto que, como pudimos observar en la gréfica 3.2, es en este periodo 2003-
2006 cuando la oposicion se vuelve un factor de gran contrapeso a interior de la

legidatura, en lacual e PRI ostentaba el mayor nimero de curules.
La siguiente gréfica 3.9 pone de manifiesto este hecho, pues es posible observar como en

las votaciones generales ocurridas en € pleno, la union de todos los partidos tuvo un
crecimiento muy significativo en relacion ala anterior LVIII Legisatura
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Gréfica 3.9 Numero de coaliciones por Legislaturay susintegrantes.
Votacionesen lo general.

3 B Todos

H PRI-PAN

LVIII LIX LX
Fuente: Gaceta Parlamentaria

La politica del presidente Fox, de su gabinete y los legisladores de su partido tuvo que ser
modificada puesto que en su calidad de partido mayoritario, e PRI contaba con gran poder
de decision d interior de la Camara de Diputados. El Ejecutivo Federa y su partido
emprendieron un acercamiento a la oposicion que los datos corroboran y € discurso oficial

de “es necesario quitarle e freno al canbio” toma sentido para la sucesién de 2006.

Las coaliciones han demostrado ser un eficiente antidoto contra la pardisis latente en los
gobiernos divididos. El partido que ostenta el Poder Ejecutivo no tiene la capacidad de
emprender por si sdlo un proceso de reforma, ya no digamos constitucional, sino ordinario,
por 1o que requiere de la negociacion con la oposicion.

Tabla 3.2 Nimero de
coaliciones por tema
tributarioy susintegrantes

(2000-2007).

TEMA TODOS PRI-PAN PRI-PRD  PAN-PRD  TOTAL
CFF 4 0 0 0 4
LISR 16 2 0 0 18
LIVA 6 2 0 0 8
LIEPS 12 1 1 1 15
LISR-LIA 4 5 1 3 13
LISTUV 3 0 0 0 3
LFISAN 2 0 0 0 2
MFISCAL 9 0 0 0 9
LIDE 0 2 0 0 2
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LIETU 0 1 0 0 1
Total 56 13 2 4

Fuente: Gaceta Parlamentaria

En esta tabla presentamos el nimero de coaliciones que se dieron por cada tema. Podemos
comentar que es significativamente muy superior la coalicion de todos los jugadores en
comparacion con las coaliciones entre dos o tres partidos. La coalicion formada por PRI -
PAN resut6 la mas recurrente y exitosa sobre todo en materia de ISR y de IVA en las
votaciones en lo generd; en las votaciones particulares, esta coalicion se presenté en cinco

ocasiones para abordar €l temadel ISRy del Impuesto a Activo.

En e siguiente capitulo, retomaremos la coalicion PRI-PAN en uno de nuestros estudios de
caso, ya que fue esta unidn la que permitio la aprobacion de dos nuevas leyes: la Ley del
Impuesto sobre Depositos en Efectivo y la Ley del Impuesto Empresarial a Tasa Unica, lo
gue se convirtié en una de las primeras y mas importantes reformas del periodo del

presidente Felipe Calderon hasta e momento.

3.3.4 DELACOHESION DE LASFRACCIONESPARLAMENTARIASEN MATERIA TRIBUTARIA
Y LAS CORRELACIONESEN LA VOTACION.
Como hace notar Casar (2000: 196), en los estudios sobre e comportamiento de los
legisladores continuamente se utilizan de forma indistinta los términos “cohesion” 'y
“disciplind’. En términos estrictos, dice esta autora, la disciplina es el acatamiento por parte
de los legidadores de la postura del lider del partido o de la bancada, mientras que la
cohesion “se refiere a sentido mayoritario de la votacién de una fraccion parlamentariay a
porcentagje de legisladores que se apartan de é”. Sin embargo, de acuerdo con estas
definiciones e cédlculo de la disciplina requeriria averiguar, caso por caso, S existié de
forma manifiesta una “postura oficiad” del partido y compararla con la votacion de la

fraccion en cada votacion especifica®.

Para fines practicos, esta definicion de disciplina dificilmente puede aplicarse de forma

sistematica (Diaz, 2006: 54). Para efectos de este apartado, se considera que el grado de

%3 Referida por Diaz, 2006: 54.
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disciplina se reflga en gran medida en los indicadores de cohesion, y puede inferirse a

través de éstos.

Es por elo importante analizar ahora el nivel de cohesion que presentaron los partidos
politicos en este periodo de reforma tributaria. Para tal efecto, usaremos dos indices, €
indice de Ricey € indice de disciplina de Weldon. El primero es un indicador estdndar para
medir la cohesion partidaria, pero sdlo en el caso de los votos validos, es decir, no
contempla la posibilidad de abstenciones 0 ausencias en bloque. Este indice se calcula
como € valor absoluto de la diferencia del porcentaje mayoritario y e porcentge
minoritario del voto de una fraccién parlamentaria, con valor méximo de 1 (100% de
cohesion) y valor minimo de O (voto dividido equitativamente).

El indice de disciplina de Weldon (2002) es un instrumento en tres dimensiones en tanto
considera la totalidad de los votos a favor, en contray también e nimero de abstenciones.
Se contempla la votacion mayoritaria'y se divide entre € nimero total de los votos®4. De
acuerdo a Weldon (2002: 02), en los estudios que se llevan a cabo sobre cohesién partidista
en otras regiones distintas a Latinoamérica, € indice de Rice es suficiente debido a que las
abstenciones son poco comunes. Sin embargo, en la Camara de Diputados de México son

comunesy se consideran significativas para cualquier estudio de cohesion.

Los indices de cohesion que se presentan contemplan Unicamente las votaciones tributarias
del periodo. Se detallan por Legislatura (parcialmente para la LX) y también por € tipo de
votacion (en lo genera y en lo particular). Se presenta un promedio por Legislatura por tipo

de votacion y finalmente, un promedio general del periodo.

El siguiente cuadro presenta los indices de cohesién para las fracciones parlamentarias en

las votaciones en |o genera por Legidatura

34 Por ejenplo: si en una votacion el partido X tiene 50 votos a favor, 5 en contra'y 15 abstenciones, la
operacion seria asi: tomamos la votacién mayoritaria (50) y la dividimos entre el nimero total de votos
(50+5+15) = 70. Para este caso, €l indice de disciplina de Weldon seria 50/70 = 0.714 en unaescalade 0 a 1.
Weldon hace una aclaracion muy pertinente: este indice es extremadamente sensible a uno o dos votos
discrepantes de | os partidos muy peguefios (2001: 108).
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Tabla 3.3 indices de cohesion para las fracciones parlamentarias en las votaciones en lo general, por Legislatura.
Fuente: Calculos propiosa partir delos datos de la Gaceta Parlamentaria.

En lo General
RICE WELDON
LVIII LIX LX LVIII LIX LX
PRI 0.949 0.955 0.991 0.9643 0.9594 0.9912
PAN 0.982 0.997 1 0.9854 0.9952 0.994
PRD 0.987 0.985 0.962 0.9857 0.977 0.9673
PVEM 0.979 0.984 1 0.9924 0.9901 1
PT 0.976 1 1 0.988 0.9666 0.9857
CONV - 0.965 1 - 0.9305 1

Durante la LVIII Legidatura, fue la fraccion parlamentaria del PRI la que present6 un
menor indice de cohesién: € PAN y e PRD presentan un indicador elevado. Con respecto
a partido Convergencia, éste contaba con un solo diputado, por lo tanto no procede €

cdlculo delos indices.

Para la LIX Legidatura, € partido nés indisciplinado es nuevamente € PRI, mientras €
mas cohesionado es el PAN —lo que es consistente con €l cierre de filas en torno del
presidente Fox en virtud del ambiente de negociacion y de interdependencia respecto de la
oposicion. Un partido pequefio, el PT, es en esta ocasion el més disciplinado. Finalmente y
de manera parcial, parala LX Legisatura la cohesion del PRI se recupera mientras cae la
del PRD (los problemas a interior del recién conformado Frente Amplio Progresista
pudiera ser la causa). Mientras tanto, e PAN y los tres partidos pequefios mantienen los
indices mas elevados. A continuacion los indices en lo particular:

Tabla 3.4 indices de cohesion para las fracciones parlamentarias en las votaciones en lo particular, por
Legidatura. Fuente: Célculos propiosa partir delos datos de la Gaceta Parlamentaria.

En lo Particular

RICE WELDON
LVIII LIX LX LVIII LIX LX
PRI 0.905 0.917 0.921 0.9396 0.9422 0.9281
PAN 0.932 0.963 1 0.9541 0.9771 0.994
PRD 0.955 0.976 0.967 0.9714 0.9619 0.9439
PVEM 1 0.98 1 0.9731 0.9702 1
PT 1 0.961 1 1 0.9807 1
CONV = 1 1 = 0.9807 0.9777
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Observamos que la cohesion de la fraccion parlamentaria del PRI continta siendo la més
bgja. Para  PRD, la votacidon en lo particular muestra una reduccion significativa en su
cohesion mientras que para el PAN permanece estable. Los indices mas altos corresponden
nuevamente a los partidos pequefios. Una hipétesis —que no pretende ser comprobada en
este estudio- es que el tamafio de su contingente favoree a este hecho, puesto que una

bancada mas pequefia implica menos costos para generar acuerdos.

A continuacion, en las siguientes tablas se observan los promedios por tipo de votacion de

|as bancadas.

Tablas3.5y 3.6 indices de cohesion para las fracciones parlamentarias. Promedios en lo general y en lo particular
(2000-2007). Fuente: Calculos propiosa partir de los datos de la Gaceta Parlamentaria.

Promedio Promedio
enlLo en Lo
Tabla 3.5 General Tabla 3.6 Particular
RICE WELDON RICE WELDON
PRI 0.965 0.971 PRI 0.914 0.936
PAN 0.993 0.991 PAN 0.965 0.975
PRD 0.978 0.976 PRD 0.966 0.959
PVEM 0.987 0.994 PVEM 0.993 0.981
PT 0.992 0.98 PT 0.987 0.993
CONV 0.988 0.976 CONV 1 0.986

Como argumentan Heller y Weldon (2001: 108), los votos deben estar mas cerrados en |o
particular que en lo general en virtud de las reglas propias de una agenda prospectiva>.
Esto quiere decir que la cohesién en lo particular se reduce respecto de las votaciones en o
general, debido a que —como apuntamos anteriormente- las preferencias en lo particular

tienden adividirse en virtud de que se tratan dimensiones por separado de las reformas.

35 En e apartado anterior sobre el procedimiento de reforma fiscal, se coment6 lo relativo a este tipo de
agenday su impacto en el statu quo.
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Finalmente, se presenta esta tabla donde se elaboran indices globales tanto de Rice como de
Weldon para el periodo 2000-2007, tomando en cuenta tanto las votaciones generales como

las particul ares.

Tabla 3.7 indices de cohesién para las fracciones parlamentarias. Promedio general (2000-2007). Fuente: Célculos
propios a partir delos datos de la Gaceta Parlamentaria.

Promedio
General
Tabla3.7 (2000-2007)
RICE WELDON
PRI 0.938 0.9536
PAN 0.976 0.9824
PRD 0.976 0.9712
PVEM 0.986 0.9833
PT 0.986 0.981
CONV 0.989 0.9711

Como era de esperarse en virtud de los resultados presentados por Legislaturay por tipo de
votacion, la fraccion del PRI fue la menos cohesionada, 10 que puede relacionarse con los
problemas que existian al interior de ese partido entre el grupo de Roberto Madrazo y de la
maestra Elba Esther Gordillo.

Los grupos parlamentarios del PAN y del PRD muestran un alto indice de cohesion incluso
idéntico en el caso del indice Rice, mientras que las bancadas de los partidos minoritarios

PVEM, PT y Convergencia alcanzaron un muy alto nivel de disciplina.

Finalmente, se sefialan algunas similitudes en la votacion calculadas a partir del indice de
disciplina de Weldon®®. Estas correlaciones en la votacién nos muestran si el sentido de la

votacion de una bancada es similar ala de otra.

38 El indice de Weldon fue elaborado para cada una de las votaciones, |0 que nos permite controlar la
correlacién por el tamafio de la bancada presente. Las correlaciones presentadas fueron elaboradas a partir del

método de Pearson.
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De acuerdo a los datos analizados, en las votaciones en |o general, existe una correlacion
media entre la bancada del PRI y la del PAN de 0.399 y una alta correlacion entre la
bancada del PRI y ladel PVEM de 0.857. No existen mas correlaciones significativas.

En las votaciones en |o particular, existe una correlacion media entre las bancadas del PRI y
del PAN de 0.379; una corrdlacion media entre PRI y PVEM de 0.335 y una dta
correlacion entre las bancadas del PRI y del PRD del 0.732; no exisiendo més

correlaciones significativas.

3.4 LA LOGICA INCREMENTAL DE LA REFORMA TRIBUTARIA.

Una vez que hemos detallado el proceso de reforma tributaria en nuestro pais 'y presentado
el desempefio tributario de la camara baja, podemos identificar a este proceso legidativo
como uno de caracteristicas complegjas. Esto en virtud de que cuaquier ateracion en e
statu quo supone la concurrencia de las preferencias de tres actores institucionales. el Poder
Ejecutivo y las dos Camaras del Congreso de la Union.

Los puntos de veto dentro del proceso de reforma tributaria se convierten en zonas de
conflicto cuando existe un increnento en el nimero de jugadores de veto, ta y como ha
sucedido en nuestro pais producto de la pluralizacion y la instauracion del multipartidismo

moderado, sobre todo en la Camara de Diputados.

¢Cudl es el impacto de este incremento de jugadores para el caso mexicano? Uno posible,
desde luego, es la estabilidad en €l statu quo tributario. Una estabilidad que se establece a
partir de los indicadores de mediciéon del cambio del statu quo esquematizados en nuestro
apartado introductoria'y gque se define gracias a la légica incremental de nuestras reformas
tributarias; la evidencia sobre la experiencia mexicana nos permiten afirmar que, bao
gobiernos divididos, los cambios en € statu quo no son “espectaculares’ sino que por €
contrario, bastante graduales antes que radicales, maxime cuando se trata de impuestos
generaes e impopulares como € VA o € ISR. Los costos politicos que acompafian a toda
discusion de una reforma a los impuestos pueden ser una variable explicativa de este
fendmeno.
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3.4.1 LOSIMPUESTOSCOMO FACTOR DE DISPUTA Y COSTOSPOLITICOS.

El sistema impositivo mexicano ha recibido criticas en virtud de su estructura y
administracion. A la par, han existido diversos estudios sobre el tema, de los cuales han
surgido formulas y modelos. Sin embargo, en € proceso de toma de decisiones fiscales, la
formulacion de nuevas paliticas no depende en si de la aplicacion de teorias y creacion de
modelos, sino de circunstancias en e ambito social y politico, en €l que sobresden las
negociaciones entre partidos y la magnitud de la influencia de la opinion pablica. De esta

manera, 10s impuestos salen a escena hacional como una disputa politica.

En contraposicion a una creencia generalizada respecto a la actuaidad del tema, las
reformas estructurales en nuestro pais cuentan con antecedentes que se remontan a los afios
del gobierno unificado. Desde muchos afios atras, en el ambito politico y académico se ha
reconocido la necesidad de elaborar cambios importantes a la estructura instituciona y
normativa, sin embargo, en € nivel legidativo dicho acuerdo se torna complgo gracias a

una multiplicidad de intereses en juego.

Respecto a lo anterior, Eric Magar y Vidal Romero (2007) argumentan que €l fracaso de las
principales reformas pendientes no es, como a menudo se infiere, resultado del
advenimiento del gobierno dividido en México a partir de 1997, sino que € impasse
mexicano en los rubros fiscal, laboral y energético se instald en realidad hace arededor de
cuatro décadas.

De hecho, detectan indicios de gque la reforma fiscal esta en la congeladora desde la década
de 1960, a pesar del impetu reformador de los presidentes De la Madrid (1982-1988),
Salinas de Gortari (1988-1994) y Zedillo (1994-2000) y de que, en aguellos afos, existian
las condiciones para que el presidente gerciera un control centralizado del proceso

legidativo y de lareforma constitucional.
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Citando los trabajos de Raymond Vernon®’, los autores refieren a los gobiernos de Adolfo
Ruiz Cortines (1952-1958) y Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) durante el apogeo de los
gobiernos del PRI. A pesar de que la hegemonia priista ostentaba mayorias de entreel 95y
100% de las camaras del Congreso de la Unidn, y de que a presidente se le reconocia la
conducciéon centralizada del partido, Vernon sostiene que e halo de omnipotencia
presidencial eraen gran medida simbdlico.

Este simbolismo se asociaba a que, en los asuntos capitales de la politica —entre los que
Vernon destaca la reforma fiscal- € presidente mexicano estaba en realidad metido en una
camisa de fuerza politica, sostenida firmemente por los grupos de interés relevantes, que le
imposibilitaron tomar medidas para acelerar el crecimiento econémico de México.

Las circunstancias del gobierno dividido presentan caracteristicas distintas en cuanto a
disefio institucional y la configuracion de incentivos en la formacion de coaliciones en
relacion con el gobierno unificado, sobre todo cuando se trata de compartir beneficios y
también costos. La estrategia del Ejecutivo bajo este modelo de gobierno es distintaa la que

seguiria en situaciones de mayoria legidativa.

De acuerdo a Lujambio y Martinez, cuando un sistema de partidos presenta un formato de
pluralismo moderado, por gemplo € de tendencia tripartidista con partidos disciplinados
como e mexicano, supone que los muy visibles “socios’ de una coalicién compartiran la
responsabilidad de la decision y, consecuentemente, supone también que enfrentaran en las

urnas €l juicio ciudadano respecto de sus conductas legislativas. Y agregan:

“El gobierno divididodel formato mexicano de hoy posibilita laidentificacién de los actores, escenario
que los enfrenta a la necesidad de explicar con claridad su conducta (...) EIl gobierno dividido en
formato tendencialmente tripartita encara el dilema de la construccién de consensos en la opinién
publica. Todos los actores del sistema (el presidente, el partido del presidente y las oposiciones)
asumen que el modo en que la opinion publica les asigna responsabilidad en los productos y en los no-
productos legislativos, definira —en alguna medida que ellos juzgan significativa- su suerte electoral.”
(2002: 03)

37 E| dilema del desarrollo econémico en México, Editorial Diana, 1966.
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Es tan significativo e impacto que |os impuestos tienen en la economia de las personas, que
un proceso de reforma fiscal siempre tendra que ir acompariado del respaldo de la sociedad,
principalmente si nos referimos a impuestos indirectos al consumo o directos al ingreso,
como e Impuesto a Vaor Agregado (IVA) y @ Impuesto Sobre la Renta (ISR)
respectivamente; la incidencia de éstos sobre la carga tributaria puede ser proporciona a
costo que imponen sobre |os actores politicos en un proceso de reforma impositiva debido a
su impopularidad®. A manera de referencia, recordaremos un célebre episodio de la

reforma tributaria en M éxico:

Unos meses después de la crisis econdmica que afecté a México en diciembre de 1994, €
gobierno de la Republica introdujo una serie de medidas tendientes a la austeridad a través
de un programa de emergencia. Uno de los principales pilares de esta estrategia fue el
fortalecimiento de las finanzas publicas, donde lareformadel IVA fue parte central de este

esfuerzo (Aportelay Werner, 2002).

El 17 de marzo de 1995 tuvo lugar la sesién de la Camara de Diputados en la que se
aprobo, exclusivamente con votos del PRI, € incremento en la tasa del IVA, del 10% al
15%°. Esta votacion, que finalizé por 290 votos a favor y 173 en contra, generd un
conflicto entre el Ejecutivo y la oposiciorf®, pues ésta Ultima consideraba injusto que la
ciudadania cargara fiscalmente con € denominado “error de diciembre” que condujo a la

devaluacion del peso.

De acuerdo a especialistas (Aportela y Werner, 2002: 07), dicho cambio de politica no fue
enddgeno a comportamiento de los precios y no respondio a ningun objetivo distributivo,

sino que se reaizo con el proposito de fortalecer las finanzas publicas y garantizar la

%8 En los tiempos del debate sobre la reforma fiscal foxista, una encuesta de Mitofsky (2003) revela que €
desacuerdo en lareforma del IVA para aplicarlo a alimentos y medicinas oscila entre el 90 y el 94% (periodo
junio 2001 a diciembre 2003).

39 Lareforma entré en vigor el 1° de abril de 1995. El niimero de bienes y servicios exentos y con tasa cero
permaneci6 sin cambio, a igual que latasaimpositiva en las zonas fronterizas.

40 |a referencia méas célebre de esta sesion de reforma tributaria es la accion del diputado prifsta Humberto
Rogue Villanueva denominada “la roquesefial”, imagen que por si misma, reflejaba la disputa entre el aparato
oficial y laoposicion.
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solvencia del gobierno federal dada la escasez de recursos publicos y e elevado costo de

refinanciamiento de la deuda publica.

Finalmente, el PRI tuvo que cargar con la responsabilidad de la reforma ypagar el costo
politico de aprobar solitariamente una medida tan impopular, pero necesaria en la politica
econdmica del presidente Zedillo (Lépez Lara, 2000). Seria aventurado en este sentido
afirmar que el “error de diciembre’” y las politicas emergentes aplicadas para €l
saneamiento economico (entre ellas el aumento a 1VA) fueron un catalizador del gobierno
dividido en nuestro pais. Sin embargo, puede no ser casualidad que en las siguientes
elecciones federales intermedias de 1997, e presidente Zedillo y su partido perdieran la
mayoria absoluta en la Camara de Diputados.

3.4.2 ESCENARIOSDESTACADOSDE REFORMA T RIBUTARIA (1997-2001).

Al dia de hoy, han existido en nuestro pais diversos procesos de reforma fiscal que son
claros gemplos de la lucha de intereses politicos y la complegjidad que representa la
relacion entre € Ejecutivo y una Legislatura con un contingente legislativo no mayoritario

para el presidente. A continuacion se exponen dos casos de reforma.

3.4.2.1 LA EXPERIENCIA DE ZEDILLO AL INAUGURARSE LA LVII LEGISLATURA.

AUn cuando la camara baja no adquiere una pluralidad reconocida sino hasta 1997 en virtud
de ausencia de mayoria simple de partido alguno, ya las elecciones federales de 1991 y las
subsecuentes de 1994 otorgaban a la oposicion presencia determinante para la concrecion
de reformas constitucionales, ello sin contar con € crecimiento incremental de gobiernos'y
legidaturas divididas en el ambito local.

El primer periodo ordinario de sesiones de la LVII Legidatura (1997-2000) marca € punto
de partida de esta circunstancia. La composicion de la Camara de Diputados coloco a los
partidos de oposicién como jugadores con potencia de veto, determind el tipo de
negociacion gque se requeririay las alianzas posibles (Casar, 2000: 11).
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Laformacion del bloque opositor habia tomado por sorpresa a los operadores politicos del
PRI quienes no lograron reunir la mayoria absoluta de los votos para constituir €l gobierno
interno de la camara (Lépez Lara, 2000: 143). Producto de €ello es la reorganizacion del

gobierno interior de la Camara de Diputados: |a aprobacién de una nueva Ley Organica, la
conformacion de la Junta de Coordinacion Politica, la Mesa Directiva, los comités y las
comisiones, actualizaciones del régimen interno gue tuvieron lugar a consecuencia del

nuevo escenario compartido.

Inaugurandose dicho periodo ordinario, se presenta un primer antecedente importante de
confrontacion. El 11 de noviembre de ese afio, € presidente Ernesto Zedillo envié a la
camara bgja una iniciativa de ley que establecia y modificaba diversas leyes fiscales
(proyecto de misceldnea fiscal)**, misma que fue rechazada en la votacion plenaria de fecha
04 de diciembre por la coalicion opositora conformada por € PAN, PRD, PT y PVEM
(conocida como G-4).

En esa misma sesién, la iniciativa del PAN para reducir la tasa general del IVA del 15 a
12% fue aprobada por € G-4; sin embargo, la ain mayoria priista en e Senado (camara de
revision) desechd tal iniciativa, argumentando la importancia de mantener la tasa del 1IVA

sin modificaciones, forzando al reinicio del proceso legidativo.

Dias después, una vez ratificado y aprobado en comisiones e dictamen rechazado por el
Senado, fue aprobado en segunda votacién por la mayoria opositora (10 de diciembre) de
los diputados; no obstante, fue rechazado nuevamente en e Senado, congelando la

iniciativa hasta el siguiente periodo de sesiones™.

4! De acuerdo al articulo 72.H de la Constitucion Federal, la Camara de Diputados sera la cdmara de origen
tratandose de temas tributarios.

2 Ello en apego a articulo 72.D de la Constitucion Federal: “...Si algun proyecto de ley o decreto, fuese
desechado en su totalidad por la Camara de revisién, volvera a la de su origen con las observaciones que
aquélla le hubiese hecho. Si examinado de nuevo fuese aprobado por la mayoria absoluta de los miembros
presentes, volvera a la Camara que lo desech6, la cual 1o tomara otra vez en consideracion, y si lo aprobare
por la misma mayoria, pasara al Ejecutivo (...) pero si lo reprobase, no podra volver a presentarse en el
mismo periodo de sesiones.”.
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La iniciativa de miscelanea fiscal rechazada al Ejecutivo Federal en la sesién de 04 de

diciembre fue retomada en la Comisién de Hacienda y Crédito Pdblico. Surge asi un

importante antecedente de cooperacién entre todas las fuerzas politicas de la Camara; para
mas claridad sobre € punto, se hace puntua referencia a la Gaceta Parlamentaria de fecha
12 de diciembre de 1997:

“Lainiciativa que ahora se dictamina es diferente al Proyecto de Ley que conocio la Camara en aquella
sesion. En consecuencia, los diputados que suscribimos esta iniciativa, hemos arribado a un acuerdo
politico que (...) posibilita e proceso legislativo de diversas leyes fiscales. Este acuerdo tiene como
finalidad el cumplimiento de una responsabilidad de Camara, que supera cualquier interés de partido y
que hoy se presenta con €l animo de que prevalezcan los beneficios incorporados en esta nueva
iniciativa, por encima de las naturales diferencias que existen entre diputados gque defienden proyectos
politicos distintos, en una Cémara plural y cuya correlacion de fuerzas obliga a buscar puntos de
coincidencias como los que se contienen en esta iniciativa.(...) Efectivamente, al presentarse firmada
por los diputados de los cinco grupos parlamentarios de la Camaray por diputados independientes, la
iniciativa que se dictamina es, a juicio de los firmantes, un instrumento juridico de consenso y
solucion...”

Este nuevo proyecto del Legidativo que modifica diversas legislaciones en materia fiscal,
es integrado y aprobado por los cinco partidos politicos integrantes de la Legidatura, 1o que
representa una correccion de la votacion que habia sido rechazada por € G-4 dias antes.

Alvaro Lopez Lara concluye que “contrariamente a lo esperado para esta Legislatura LVII,
en € transcurso de los trabgjos legislativos se demostré que un Congreso multipartidista no
es necesariamente la antesala de la pardlisis legidativa y la ingobernabilidad”. Identifica
gue, entre septiembre de 1997 a diciembre de 1999, de los 180 decretos aprobados (en
todas las materias), 145 contaron con el respaldo de los legisladores del PRI y el PAN y 93
también fueron apoyados por la bancada del PRD. A su vez, de 10 reformas
constitucionales votadas por € PRI, el PAN particip6 en todas y €l PRD en 8. Del total de
piezas aprobadas por el PRI, el PAN vot6 81.5% de ellasy €l PRD en 53% (2000: 144).

En adicion a €elo, y en € campo de las reformas fiscales del rubro presupuestal, por
ejemplo, Casar (2000: 21) encontré que |as tres negociaciones presupuestal es de este periodo
(1997-2000) Ilegaron eventualmente a buen término y no llegé a producirse la pardisis. En
cada ocasion se lograron las mayorias suficientes para aprobar tanto los proyectos en lo
genera como los votos particulares. A esto ayudd, por una parte, la mayor cercania
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ideol 6gico-programética entre e PRI y € PAN vy, por la otra, la cohesion de las fracciones

parlamentarias a interior de la Camara.

3.4.22LA INICIATIVA DE NUEVA HACIENDA PUBLICA DISTRIBUTIVA: EL PRIMER
INTENTO DE REFORMA FISCAL DEL PRESIDENTE FOX.

En el afo 2001, apenas durante los primeros meses del gobierno del cambio, el presidente

Fox presentdé a Congreso de la Unién (a través de la Camara de Diputados) su primer

paquete de reforma fiscal, misma que, junto a la reforma migratoria, constituia uno de los

pilares mas fuertes de su agenda legidativa.

De acuerdo alos especialistas (Revilla y Zamudio, 2002) la reforma propuesta por e Ejecutivo
descansd esencialmente en un movimiento de tasas entre e Impuesto Sobre la Renta (1SR)
y €l Impuesto a Valor Agregado (IVA), por medio de la cua se pretende disminuir la carga
fiscal en € ingreso y elevar e impacto recaudatorio en € consumo.

Se presenta una cronologia de la reforma a continuacién: el 02 de abril del afio 2001, a
través de un mensge a la nacién, el Presidente Vicente Fox presenta su propuesta de
"Nueva Hacienda Publica Distributiva', que incluye reformas a diversas disposiciones
fiscales. La iniciativa contempla, entre otras reformas, aplicar € Impuesto al Valor

Agregado a medicinas y aimentos™.

Este proyecto fue entregado a Congreso de la Unién un dia después, durante el cual €l

presidente se reunid en Los Pinos con los dirigentes y legisladores de los partidos de la

43 El Ejecutivo utilizo la estrategia de “salir a publico”. Rapidamente se consolida en la opinién publica la
percepcién de que la reforma hacendaria es “IVA en alimentos y medicinas’. Dificil, por supuesto, “vender”
un aumento de impuestos. No se argumenta tanto respecto a qué se hara con los nuevos recursos ni cOmo se
garantizara su buen uso frente a quienes perciben como generalizada en el pais, la irregularidad y e abuso
(Lujambioy Martinez, 2002: 04).
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oposicion para abogar por su proyecto. Sin embargo, €l PRI*4, el PRD, el PVEM y e PT

expresaron su rechazo para gravar medicinas y alimentos™.

En junio de ese afio, el PRD presenta una propuesta alterna de reforma fiscal, que plantea
tradadar el eje de la misma de los gravéamenes a consumo a los impuestos sobre |os
ingresos. Y en agosto siguiente el Presidente Fox, los Gobernadores y € Jefe de Gobierno
del DF acuerdan instalar una mesa de negociacion para construir una propuesta de consenso

para la reforma fiscal.

Posterior ala suscripcion del Acuerdo Politico para el Desarrollo Nacional, en octubre, Fox
urge a los partidos a aprobar la reforma fiscal. No obstante, b oposicién insiste en su
rechazo a la propuesta del IVA en dimentos y medicinas. La discusion del paquete de
reformas continda sin llegar a un acuerdo, diferendo que sobrepasa € término del 15 de
diciembre para el periodo ordinario de sesiones del Congreso.

Se inicia un periodo extraordinario de sesiones para acordar sobre la reforma fiscal y €
paquete economico del 2002. Finalmente, la camara baja apruebala Ley del Impuesto sobre
la Renta una vez que se realiza una modificacion en diversos aspectos a la propuesta

original del Ejecutivo.

El dia 31 de diciembre se aprueba en San Lézaro la Ley del Impuesto Especial sobre
Produccién y Servicios (IEPS), y posteriormente la Ley de Ingresos para el gercicio 2002.
El Senado de la Republica avala con modificaciones la Ley del IEPS, eliminando el
gravamen a servicio medido de telefonia y al servicio de larga distancia nacional.
Incorpora una nueva tasa del VA para articulos considerados de lujo y aprueba —con
modificaciones- laLey deIngresos.

44 partido que habfa pactado a su interior, en su Consejo Politico Nacional de febrero de 2001, rechazar la
intencion del gobierno de promover una reforma fiscal con incrementos a IVA y gravdmenes para medicinas,
alimentos, colegiaturasy libros(Miron Lince, 2004: 133).

> Durante aquellos dias de abril de 2001, surgieron distintas voces en el Congreso descalificando laestrategia
mediética del presidente Fox como “medida de presion” y hasta de “chantaje”, sugiriéndose asi una suerte de
ilegitimidad en |a estrategia (L ujambioy Martinez, 2002: 04).
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Este largo proceso de discusion del paquete fiscal terminala madrugada del 01 de enero de
2002, cuando los diputados aprobaron las minutas del Senado referentes ala Ley del IEPS
y la Ley de Ingresos, votando ademas, € Presupuesto de Egresos para ese afio (Reforma,

2002a).

De acuerdo a Revillay Zamudio (2002), a pesar de algunas ventajas de |la propuesta, como la
disminucion de la carga fiscal del ISR o la introduccion de algunos estimulos importantes,
la mayoria de los sectores de la opinion plblica®, agentes econdmicos, los partidos
politicos y los legidadores federaes, se han opuesto a su parte medular, es decir, a la

eliminacion en e IVA delatasa cero.

Sin duda es de notarse las dificultades que este paguete fiscal tuvo primero para discutirse,
y luego para aprobarse. Desde luego, la iniciativa del presidente fue nodificada en varios
de sus puntos 'y el temadel VA demostré ser uno de los mas polémicos. Dias después, €
entonces diputado federal y hoy presidente Felipe Calderon, comentaba algunos de los
detalles de este proceso de reforma:

“La reforma fiscal se discutié y se votd en condiciones inadecuadas, incluso inhumanas. La ley del

Impuesto al Valor Agregado no pudo siquiera ponerse a votacion ante el pleno, dada la reiterada
oposicién de la oposicién, que aunque tenia los votos necesarios para derrotarla, no permitié que fuese
el voto de los diputados el que decidiera. Por supuesto que me queda muy claro que la impopularidad
de un impuesto a alimentos y medicinas es tal que hubiese sido muy dificil, si no imposible, lograr su
aprobacion. Pero me parece incorrecto que no se haya podido ni siquiera debatir y votar (...) discrepo
de que las cargas sobre €l ingreso y los impuestos especiales sean la mejor via para organizar la
tributacion de un pais. Estoy convencido de que son mejores los impuestos generales que los
especiales y que los impuestos a consumo son mejores que los impuestos al ingreso. Por eso defendi

las reformas a 1VA. Considero que con todo y su impopularidad, eran técnicamente mejores. No por
ello no he de reconocer 10s méritos de la reforma aprobada. No fue la reforma que hubiese querido, es
la que fue posible. No es la reforma Optima técnicamente, pero si la Unica politicamente viable en un
Congreso plural donde nadie tiene mayoria ni capacidad de decidir por si qué se hace... (Calderén,
2002)"

Esteprimer intento del presidente Fox en materia fiscal, de acuerdo con el especialista Julio
Boltvinik -uno de los mas severos criticos de la politica social de los sexenios priistas y

foxistar, se tratdé de una victoria de la izquierda mexicana, debido a que se frend el

46 De acuerdo a Mitofsky (2003), alrededor del 85% de las personas que conocian la propuesta de reforma
fiscal del Ejecutivo, relacionaban a ésta con el incremento del 1VA en alimentosy medicinas.
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gravamen &l IVA alos aimentos y a las medicinas y se demostré que se puede ser una

oposicién constructivay no una recalcitrante (Reforma, 2002b).

Por su parte, Lujambio y Martinez (2002: 20) concluyen para este primer intento de reforma
foxista que, sdlir a buscar apoyo en la opinidn publica supone una inversién de capital
politico y, naturalmente, un riesgo: un presidente que invierte su popularidad y grado de
aceptacion publica en una iniciativa o proyecto, se arriesga a perder la batalla de modo
harto notorio, lo cua afectarda su fuerza politica en las siguientes partidas del juego

i nstituci onal-constitucional.

96

FLACLO

mAEom oL



CAPiTULO IV
Dos REFORM AS TRIBUTARIAS EN MEXI CO.
ESTUDIOSDE CASO.

Este ultimo capitulo contiene la experiencia del gobierno mexicano en dos procesos de
reforma tributaria: la reforma a la Ley del VA en 2003 y la aprobacion de la Ley del
IETU en 2007. La finalidad de este apartado es detallar el procedimiento de negociacion

de las reformas en €l contexto de la relacion de Poderes en un gobierno dividido.
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4.1 CONSIDERACIONES INICIALES.

Este Ultimo apartado presenta dos estudios de caso para nuestro pais. El objetivo es
demostrar la manera en cOmo estos escenarios permiten relacionar las variables que hemos
utilizado a lo largo de nuestro trabagjo con la finalidad de contrastar las teorias, comprobar
nuestras hipotesis y contestar nuestras preguntas de investigacion. Ambos estudios de caso
fueron escogidos debido a que se considera que ofrecen una rica evidencia para cumplir 10
propuesto.

En e primer episodio, se presenta la reforma tributaria que e presidente Vicente Fox
emprendio luego de instalarse la LIX legidatura en € afio 2003. Luego de que en diciembre
de 2001 & congreso federal se negara a eliminar la tasa cero del Impuesto a Valor
Agregado, €l Ejecutivo posd su confianza en la nueva distribucion de fuerzas luego de las
elecciones federales intermedias y de nueva cuenta € proyecto de reforma fiscal fijo su ge

en los impuestos a consumo.

Posteriormente, el segundo estudio de caso presenta la experiencia del presidente Felipe
Calderén con la LX legidatura. En e afio 2007, € Ejecutivo envié a congreso un
ambicioso paquete de reformas fiscales como parte de su plan econémico a desarrollar
durante e sexenio. La negociacion fue complga y tras varios meses en comision, €

proyecto fue dictaminado y sometido a votacion por € pleno de los diputados.

Los resultados de ambos estudios de caso arrojan una rica evidencia, misma que nos
permite comparar las experiencias de dos distintos presidentes, ante dos distintas

distribuciones de poder al interior de la Camara de Diputados. Se presentan a continuacion.

4.2 A REFORMA TRIBUTARIA DE 2003. EL CASO DE LA LEY DEL IVA.

4.2.1 EL CONTEXTO.

El antecedente inmediato de este episodio es la reforma tributaria iniciada por €l gobierno
foxista en los primeros meses de 2001, misma que ya fue resefiada en el capitulo anterior.
Entonces como ahora, una mayor recaudacion mediante reformas ala Leydel IVA continda

siendo el punto central del proyecto del Ejecutivo.
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La notoria incapacidad del gobierno foxista de fijar la agenda legidativa en materia de
reformas durante la LVl Legislatura colocaron las discusiones pendientes en lamesa de la
LIX Legidatura. No sdlo la reforma fiscal, sino también la energética y la laboral quedaron

en el aire durante los primeros tres afios del ‘gobierno del cambio’.

El tema tributario permanecié en la agenda del gobierno y fue puesto de nuevo en el centro
de la discusion publica. En su tercer informe de gobierno, realizado e 1° de septiembre de
2003, € presidente relanz6 su campaia a favor de las “reformas estructurales’, entre las

cuales lareforma fiscal ocupaba un lugar prominente (Velasco, 2007: 96).

Sin embargo, esta nueva camparia del Ejecutivo no comenzaria con €l pie derecho, puesto
gue la realizacion de las elecciones federales de 2003 arrojé una nueva composicion en la
camara bgja. A diferencia del proceso electora del afio 2000, € PRI logré obtener una
mayor cantidad de curules, situacion que revel6 el desencanto de la ciudadania con el

gobierno de la alternanciay que se vio reflgado en las urnas.

Si para el presidente Fox, laLVIII Legislatura no fue favorable para su proyecto de reforma
tributaria, las elecciones intermedias de 2003 |e presentaron una distribucién de fuerzas aln

mas adversa:

Gréfica4.1 Composicién dela Camara de Diputados durante
laLIX Legislatura. Porcentajedecurulesdelastres
principalesfuerzas politicas.

194

PRI PAN PRD

El contingente del partido del presidente era de apenas 30% de la Camara de Diputados,

muy legjano a una mayoria legidativa. En contraste, la oposicion se fortalecié con €
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incremento de diputados del PRD. Incluso, para efectos de la superacion de veto
presidencial, los partidos de oposicion acanzaban a reunir una mayoria calificada en este

recinto de San Lazaro*’.

El debate sobre la reforma fiscal se vio afectado por |o que podria denominarse una “légica
de oposicion”. De acuerdo a esta l6gica, € partido en el poder responde méas a la necesidad
de incrementar los recursos del Estado, mientras que la oposicién es més sensible a las
posibles consecuencias electorales de sus decisiones y a la conveniencia de debilitar al

gobierno en turno (Velasco, 2007: 99).

Curiosamente, €l contexto de esta experiencia de reforma tributaria encuentra importantes
referentes a interior de la oposiciédn, especificamente en e PRI, partido que atravesaba por
una crisis, no solo organizativa sino también de identidad, puesto que dej6 de ser el
“partido del régimen” para convertirse en un partido de oposicion.

Una vez que € PRI no contaba con la autoridad de un Ejecutivo emanado de sus filas, las
posiciones de los dirigentes sectoriales oscilaron de un bando a otro. Estos altibajos
internos se convirtieron en fuertes disputas y en fuentes de inestabilidad y de divisién
(Pacheco Méndez, 2006: 348), mismas que caracterizarian €l proceso de renovacion de la

dirigencia nacional en febrero de 2002.

En este proceso interno, la planilla encabezada por Roberto Madrazo Pintado y Elba Esther
Gordillo Morales logré6 imponerse apenas por una minima diferencia de 1.7% de la
votacion sobre Beatriz Paredes Rangel, por |o que fueron designados presidente y secretaria

general del partido, respectivamente.

Una vez instalados en la dirigencia nacional, los desencuentros y conflictos entre Madrazo
y Gordillo fueron recurrentes, resultado de logicas organizativas diferentes y la
confrontacion de ambiciones personales (Pacheco Méndez, 2006: 348). Esta disputa se

47 Un ‘veto superable’ que sin embargo, encontraria en el Senado un futuro incierto, puesto que el partido del
presidente contaba con el 36% de | 0s escafios.
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intensificO sobre todo en e control de las nominaciones a Congreso en 2003 y mas

adelante, en la carrera por la candidatura presidencial de 2006 (Espinoza, 2004).

4.2.2 EL PROYECTO DE REFORMA Y LOS JUGADORESRELEVANTES.

Ante el escenario de escision de la fuerza politica con mayor representacion en la Camara
de Diputados®, el presidente Vicente Fox y su partido, el PAN, decidieron impulsar un
nuevo intento de reforma fiscal que reivindicara la fallida experiencia de diciembre de
2001%°.

Un par de meses después de la instalacion de la LIX legidatura federal, en noviembre y
diciembre de 2003, fueron turnadas a la Comisién de Hacienday Crédito Publico diversas

iniciativas cuyos contenidos pueden resumirse conforme alo siguiente:

1. Iniciativa Presidencial (06 de Noviembre de 2003): reformas en materia del impuesto al valor
agregado, consistentes en disminuir la tasa general del gravamen del 15 a 10% y generalizar su
aplicacion, eliminando tratamientos o privilegios injustificados (derogacion de la aplicacion de la
tasa del 0% y de algunas exenciones, asi como del tratamiento previsto para la zona fronteriza en
virtud de lareduccién general delatasa).

2. Iniciativa del diputado Gustavo E. Madero, presidente de la Comision de Hacienda y Crédito
Publico>® (PAN, 02 de Diciembre de 2003): mantener el tratamiento de la tasa del 0% del impuesto
al valor agregado. Fortalecer la eficiencia recaudatoria del impuesto al valor agregado, a través de
la creacién de un impuesto de control que permita resolver los problemas que provocan las
devoluciones por la aplicacién de dichatasa.

3. Iniciativa de diversos diputados del PAN (04 de Diciembre de 2003): Reducir la tasa del impuesto
al valor agregado al 13%, asi como la tasa aplicable en la region fronteriza al 8%. Establecer de
manera gradual una tasa preferencial del 8% a la enajenacién de los bienes a los que hoy dia se
aplicalatasadel 0%.

8 Escenario de escision que, de acuerdo a diversos actores politicos, era promovido por el presidente Fox.

Los Senadores del PRI defendieron al grupo opositor de la camara baja; por su parte, € Jefe de Gobierno del

Distrito Federal, Andrés Manuel Lopez Obrador, critico al presidente y advirtié que €l apoyo que daba a uno
de los blogues internos del PRI “podria desmeritar y restar autoridad a la misma institucion presidencial de
Ilegar a perder el grupo panista-elbista” . (“ Respaldan Senadoresdel PRI al bloque opositor, La Jornada, 11-12-03).

4% Cobijado por una empatia de la ciudadania hacia su gobierno del 55.8% segun cifras de Mitofsky (2007) para
el mes de noviembre de 2003 y apoyado por div ersos sectores empresariales afines alareforma.

*0 “|_aintencién de presentar estas propuestas, la estoy haciendo en el entendido de que como presidente de la
Comision debo de tener o proveer de todas las condiciones para que se pueda encausar la discusién dentro de
lostiempos que tenemos | os diputados”. (* Asume panistainiciativafiscal” , Reforma, 02-12-03).
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En el capitulo anterior, esquematizamos el procedimiento legislativo que sigue unareforma
tributaria y sefiadlamos que dentro de dicho proceso, existen tres puntos de veto: la fase de
dictaminacién en la Comision de Hacienda y las votaciones sobre dicho dictamen, tanto en
lo general como en lo particular. La reforma del 1VA en 2003 Unicamente alcanzd a ser

discutida en los primeros dos, como a continuacion se detalla:

El lunes 08 de diciembre de 2003, los integrantes de la Comision de Hacienda fueron
citados por su presidente, el diputado panista Gustavo Madero Mufioz, con la finalidad de
finalizar @ estudio de las iniciativas y dictaminar e proyecto de reforma. De los 30
legisladores que conformaban la Comision, €l PRI contaba con la mayoria a posicionar a
13 de sus diputados; el PAN tenia 9 elementosy el PRD 5, mientras que €l PVEM, PT y

Convergencia contaban con un diputado por partido.

De acuerdo alos datos de la Gaceta Parlamentaria, en la sesién de dictaminacion el quérum
estaba conformado por 19 de los 30 diputados de la Comision. Para que la iniciativa fuera
dictaminada y llevada a votacion a pleno, las firmas de sus integrantes fueron emitidas de

la siguiente manera:

Tabla 4.1 Votacion del dictamen del decreto que reforma la Ley del IVA en la Comision de Hacienda. Sesion de
fecha 08 de diciembre de 2003. Fuente: Gaceta Parlamentaria.

NUmero de diputados  NUmero dediputados  Numero de diputados NUmero de diputados

que firmaron en que firmaron en que firmaron en que no firmaron €l
aprobacion aprobacion con contra dictamen®!
reservas

PRI 1 4 3 5

PAN 9 . -

PRD - - _ 5

PVEM 1 - - -

PT - - - 1
CONVERGENCIA - 1 - -
Total 11 5 3 11

La divisiéon a interior de la bancada del PRI se hizo evidente también en la Comision de

Hacienda, ya que los diputados se manifestaron en distintas direcciones. EI PAN se erigié

51 puede inferirse que estos votos no emitidos se debié a la ausencia de los legisladores durante |a sesién de
dictaminacion de la Comision.
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como €l principal actor de veto, ya que la disciplina de sus diputados sent6 las bases para el
dictamen del proyecto. Curiosamente, las firmas aprobatorias del PVEM y Convergencia
fueron fieles de la balanza. De esta manera, € partido del presidente y la fraccion elbista
del PRI se acreditaban e primer punto de veto dentro de lareformaal IVA.

El dictamen aprobado por la Comision de Hacienda contenia, entre otras, las siguientes

modificaciones alaley del IVA:

1. Modificacion del Titulo de la ley por e de “Ley de los Impuestos a Vaor Agregado y a la
Enajenacién e Importacion”.

2. Disminucién de latasa general del impuesto al valor agregado del 15 al 13%.

3. Se mantiene la tasa del @ en el impuesto al valor agregado y se crea un nuevo impuesto de
control denominado “impuesto a la engjenacion e importacion”, mismo que se aplicara en 8%
a las personas fisicas y morales que en territorio nacional realicen actividades de enajenacién
o importacion de los bienes a los que se le aplica la tasa del 0% del impuesto al valor

agregado (entre ellos, alimentos, medicinas, libros, periddicosy revistas).

Cabe sefialar, que en €l seno de la Comision, miembros de los partidos de oposicién PRI,
PRD y PT formularon un voto particular en contra de dicha iniciativa de reforma, por
considerar como totalmente inaceptable la introduccién de un “IVA disfrazado” a

medicinas y alimentos, asi como la reduccion de latasa genera del 15 a 13%°2.

La estrategia del Ejecutivo para este episodio fue sustantivamente diferente a la que siguio
dos afios atrés. En esta ocasion, el presidente eligio acudir a la legislatura antes que iniciar
una campafa masiva en medios, posando su confianza en la influencia de la profesora
Gordillo sobre la fraccion priista (partido mediano de lalegislatura) para la obtencién de los

VOtos necesarios.

La administracion hizo énfasis en la ineficiencia del sistema tributario y en su papel de
agente del desarrollo. Los buenos resultados que el Programa Nacional de Desarrollo

(Oportunidades) mostraba para entonces, fue parte del discurso oficia que complement6 el

°2 Finalmente, los articulos reservados en lo particular no serian sometidos a votacion.
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famoso “ copeteado” que resultaria de la recaudacion y la redistribucién proyectada de los

ingresos provenientes de los impuestos.

Sin embargo, la manera en que el gobierno present6 su iniciativa contribuy6 a reforzar la
oposicion. En su propuesta, € Ejecutivo subrayo la necesidad de superar los problemas
creados por “décadas de un crecimiento econdmico lento e inestable, desigua y
excluyente’. Esta y otras afirmaciones llevaban una critica implicita pero fuerte a los
gobiernos priistas (Velasco, 2007: 98). Por otra parte, insistié en alcanzar los acuerdos por

México, més alla de intereses de partido®°.

Como consecuencia, desde la oposicion se lanzé una campafa de rotundo rechazo a la
iniciativa. El aladel PRI leal a Roberto Madrazo descalifico la posicion de sus compafieros
de partido que apoyaban a Gordillo y que impulsaban la redizacion de la reforma.
Mediante los medios de comunicacion, la generalizacion de la tasa del IVA fue condenada

y expuesta como una reforma que impactaba la economia de los més pobres.

Esta estrategia de oposicion de los priistas ya habia sido apuntalada desde |a realizacion del
primer Consgjo Politico Nacional posterior a las elecciones de 2000. Durante este Consgjo,
efectuado en febrero de 2001, € PRI sellaria acuerdos importantes, uno de €elos fue €
rechazo total a laintencion del gobierno de promover una reforma fiscal con incrementos al

IVA y gravamenes para medicinas, alimentos, colegiaturasy libros (Mirén Lince, 2004).

Para €l PRI, la base de la reforma debia partir de una mejor recaudacién: “primero,
recuperemos €l crecimiento y el empleo, asi como la eficiencia recaudatoria y en €l

ejercicio del gasto y luego podremos profundizar en la reforma fiscal”>*. Laimposicion de

53 “¢Qué sentido tiene esto? Se dice que por México. Hay una campafia del Gobierno en contra de los

partidos, se llama a los partidos a no votar del acuerdo con sus particulares intereses, sino por México. Por
México hay que cobrar alosque menos tienen, un impuesto por comer.” Palabras del diputado del PRD Pablo
Gomez pronunciadas en el posicionamiento de su partido ante la reforma del 1VA. Fuente: Diario de los
Debates, LIX Legislatura, 11 de diciembre de 2003.

54 Palabras del diputado priista, José Luis Flores Hernandez, durante el posicionamiento de su partido ante la
reformadel IVA. Fuente: Diario de los Debates, LIX Legislatura, 11 de diciembre de 2003.
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unamayor tasa a VA no era un tema aceptable en virtud de la poca eficiencia del gobierno

federal en € combate ala evasion.

El PRD, al igual que € PRI, reconoci6 la necesidad de incrementar los recursos fiscales
pero siempre se pronuncié en contra de la propuesta del gobierno de modificar la Ley del
IVA: “es un IVA ma hecho, con severos problemas técnicos, es una manera de pretender
engafiar sin la menor posibilidad de lograrlo. Cuaquier en este pais sabe, que no se esta
estableciendo e IVA en aimentos y medicinas, sSino otro impuesto que operard

exactamente igual">®.

Este partido se pronuncié por ampliar la base de tributacion del impuesto eliminando las
exenciones previstas para € denominado “régimen de pequefios contribuyentes’, ademéas
de otorgar facultades a las entidades federativas en materia de recaudacion y administracion
del IVA parafortaecer e federalismo fiscal.

El discurso del partido del presidente, el PAN, fue atono con la iniciativa del Ejecutivo en
el sentido de fortalecer los ingresos publicos ampliando la base gravable y combatiendo la
evasion fiscal, lo cua incluia disminuir la tasa general del IVA de un 15% a un 13% y

eliminar tratamientos y regimenes especiales*®.

Los panistas insistieron en la necesidad de crear un impuesto a la engjenacion e importacion
COMO un mecanismo que permitiera dotar al Estado de las herramientas fiscales para
combatir la evasion del IVA en aimentos y medicinas. Sin embargo, su postura fue

calificada por la oposicién como de “un doble discurso”.

Es asi como la relacion entre las diversas fuerzas politicas a interior de la Camara de

Diputados tomé rapidamente las caracteristicas de un juego de suma cero: no habia

°5 palabras del diputado coordinador del PRD, Pablo Gémez, durante el posicionamiento de su partido ante la
reformadel IVA. Fuente: Diario delos Debates, LIX Legislatura, 11 de diciembre de 2003.

% Lainiciativa presidencial pretendia disminuir la tasa a un 10%, generalizando su aplicacion. Lainiciativa
del PAN, por su parte, pretendia disminuir la tasa a un 13%, manteniendo la tasa cero en diversos productos
(incluyendo medicinas y alimentos) pero gravando los mismos con un 8% de impuesto a la engjenacion e
importacién (lo que se conocié como el “IVA disfrazado”).
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incentivos para la cooperacion y la coexistencia de las propuestas, por lo que a final, un

grupo se levantaria exitoso sobre latotal derrota de su contraparte.

4.2.3 LA DECISION TRIBUTARIA.

En visperas de la votacion plenaria del dictamen, diversos grupos sindicales se declararon
listos para redlizar un paro de actividades en caso de que prospere la iniciativa fisca que
impulsaba e grupo ebiazul. Entre estos grupos se halaban e Sindicato Mexicano de
Electricistas (SME), la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion (CNTE),
los sindicatos afiliados a la Unién Naciona de Trabagjadores (UNT) y e Frente Sindical
Mexicano (FSM). Estos grupos anunciaron € inicio de movilizaciones de protesta y la
realizacion de mitines de protesta frente al Palacio Legislativo®’.

Para la sesion plenaria en la cual se votaria e dictamen, estuvieron presentes 491
legisladores. El diputado presidente de la camara, € panista Juan de Dios Castro, tuvo que
sortear diversos problemas surgidos del encono y la disputa. Entre interrupciones, insultos
y desorden, los grupos parlamentarios se posicionaron ante €l dictamen de reforma para dar

paso a la votacion plenaria en lo general.

En una votacion inédita, € jueves 11 de diciembre de 2003 el proyecto de decreto para
reformar la ley del IVA fue rechazado. El grupo parlamentario del PRI padecié una
divisién entre e grupo ebista (también [lamado “ebiazul” por pactar la reforma con €
partido del presidente Fox) y los diputados que apoyaban a Roberto Madrazo y a nuevo
coordinador de la bancada, Emilio Chuayffet.

En la sesion de aquella jornada votaron a favor 234 legisladores. 150 panistas, 71 priistas
(tanto elbistas como “tucomistas’) y 13 del partido verde. En contra se manifestaron 141
del PRI, unalegisladora del PAN (Regina VVazquez del distrito 20 de Acayucan, Veracruz),
94 perredistas, 4 del partido verde, 6 petistas y 5 convergentes. Hubo cuatro abstenciones
de legidadores del PRI y 5 ausencias, 4 del PRI y unadel PRD.

57 “Lossindicatos, listosparalaresistencia’, La Jornada, 11-12-03.
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Con 251 votos en contra, lainiciativa del presidente Vicente Fox, de su partido y del sector
priista fiel a la maestra Gordillo de modificar la ley del IVA sufrié un revés del cua no se
repondria ni siquiera en la votacion parala devolucién a comisiones®. Los legisladores que
asistieron a la sesion escenificaron uno de los debates més encendidos, y por momentos,

atropellados, que culming con el rechazo alainiciativay con la euforia de los ganadores™.

El debate termind. La votacion confirmd el rechazo expresado a gritos 'y con los pufios en
alto de priistas, perredistas, petistas, verdes y de Convergencia, que sellaron su aianza
coyuntural con el coro de “jMéxico, México!” y “iSi se pudo, si se pudo!”®® Una vez més,
fracasaban las aspiraciones del Ejecutivo y de su partido por modificar € statu quo en
materiade IVA.

4.2.4 CONCLUSIONESDE CASO.
Esta experiencia de reforma nos permite establecer interesantes relaciones entre nuestra
variable dependiente y las independientes, permitiendo la comprobacion de las hipétesis

planteadas a inicio de nuestro trabgjo.

Debido a la pluralidad de partidos politicos que cohabitan la Cadmara de Diputados, no es
posible hablar de un solo jugador con veto, sino de varios jugadores col ectivos partidarios.
Ante este escenario de fragmentacion moderada (tres principales partidos), € Ejecutivo
buscé la formacién de una coalicion con la oposicién en virtud de que su contingente

legidativo no era mayoritario.

Dado el poder de reaccion-construccion caracteristico de la legidlatura, la presentacion de la
iniciativa del Ejecutivo se vio a&ompafiada de una estrategia de negociacion dirigida al
principal jugador con veto de la legidatura, € PRI, en su cdidad de partido mediano. La

*8 ya que también fue desechada la iniciativa para que el proyecto regresara ala Comision de Hacienda, con
unarotunda votacion de 469 votos en contra.
%9 Entre los més entusiastas, el perredista Julio Boltvinik avanzé hasta las curules panistas para decirles,
mientras les ponia cuernos con la mano derecha: “con este voto los salvamos a ustedes de tener una politica
econdémica que les acarrearia la derrota en 2006. Evitamos que cavaran su propia tumba’. El legislador y
académico recordo: en 1995, Humberto Roque nos hizo laroquesefial cuando se aprob6 elevar el IVA de10 a
15 por ciento. “Ahora yo les hago la boltviniksefial” (“Embate opositor derrota la propuedta fiscal ebiazul”, La
Jornada, 12-12-03).

0w Embateopositor derrotalapropuestafiscal elbiazul”, LaJornada, 12-12-03.
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propuesta logré superar €l primer punto de veto debido a que e integrante mediano de la

Comision de Hacienda, € PRI, se identificaba con lafraccidn del partido leal a Gordillo.

Sin embargo, es importante observar que la propuesta inicial del Ejecutivo fue totalmente
diluida, o que nos permite comprobar la hipétesis secundaria 1: bajo un escenario de
gobierno dividido, es la Comisién de Hacienda de la Camara de Diputados e principal
establecedor de la agenda legidativa. Esto en virtud de que e dictamen votado y rechazado
en € pleno, no fue la propuesta original del presidente Fox, sino el proyecto aterado y

emitido por los integrantes de la Comision.

Para efectos de este caso, la utilizacion del modelo unidimensional del partido mediano nos
brinda sencillez y calidad explicativa, por 1o que se considera innecesario recurrir a los
model os multidimensional es aplicados por Tsebelis. El siguiente modelo unidimensional de
votacion nos permite observar como se localizaron las preferencias de los jugadores con

veto:

Figura4.1 Modelo unidimensional de votacion delareformaalalLey del IVA. Fuente: Elaboracién propia.

La dimensién de la politica esta trazada en €l espectro ideoldgico izquierda-derecha 'y los
puntos ideales de los jugadores pueden ubicarse en funcion de sus preferencias respecto de

latasa deseada del IVA. Dichas preferencias se ubican de la siguiente manera:

108

FLACLO

mAEom oL



FLACLO

mAEom oL

(A) Representa la preferencia del sector del PRI que rechaza la eliminacién de la tasa
cero del IVA a aimentos y medicinas, asi como la posicion del punto ideal del
legislador mediano de la cAmara. Este sector se identifica como € grupo leal asu
presidente del partido, Roberto Madrazo y contabiliza 141 votos.

(A’) Representala preferencia del sector del PRI que esta afavor de gravar con IVA los
aimentos y las medicinas y de algunos diputados del PVEM. Este sector se
identifica como el gryo leal a la maestra Elba Esther Gordillo (la bancada
“elbiazul”) y €l sector “tucomista’ en contra de Madrazo. Contabiliza 84 votos.

(B) Representa la preferencia del PRD y los otros partidos pequefios (PT,
Convergencia, algunos legisladores del PVEM vy de una legisladora del PAN) que
apoyan la preferencia de (A) y que contabilizan 110 votos.

(C) Representa la preferencia del PAN por gravar con 8% las actividades de
enagjenacion o importacion de los bienes a los que se le aplica la tasa del 0% del
impuesto al valor agregado (entre ellos, alimentos, medicinas, libros, periddicos y
revistas). Esta preferencia se identifica como la del establecedor de la agenda y
contabiliza 150 votos.

(D) Representa la preferencia del Ejecutivo identificada en su proyecto inicia. La
propuesta del presidente Fox era disminuir la tasa general del IVA del 15% a 10%
pero generalizando su aplicacion, es decir, eliminado la tasa cero en alimentos y
medicinas.

(SQ) Representa la posicion del Statu Quo en la cual la tasa aplicable dd IVA a
alimertos y medicinas eradel cero por ciento.

(WSQ) Representa e Conjunto Ganador del Statu Quo. Este WSQ se identifica a partir

de la coalicion ganadora.
Este modelo nos permite comprobar nuestra hipotesis principal: la estabilidad del statu quo
fue posible gracias a que las preferencias del establecedor de la agenda y del partido

mediano fueron divergentes. La distancia entre sus puntos ideales es muy evidente.

En consecuencia, nuestra hipétesis secundaria 2 también se corrobora: cuando la propuesta

de reforma se acerca a punto ideal del partido mediano se posibilita el cambio en € statu

109



quo, siempre y cuando éste sea cohesivo. Aqui nuestro estudio de caso revela su principal
caracteristica: tanto el proyecto del Ejecutivo como € dictamen de la Comision de
Hacienda tomaron en cuenta la preferencia del partido mediano, la salvedad es que, en este
caso, € partido mediano de la legidatura no fue cohesivo, reportando un indice de Weldon

de 0.65. En esta evidencia radica laimportancia de la divisién d interior del PRI.

4.3LA REFORMA TRIBUTARIADE 2007. EL CASO DELA LEY DEL IETU.

4.3.1 EL CONTEXTO.

Luego de unas muy competidas elecciones, Felipe de Jesis Calderén Hinojosa lograria
alcanzar la Presidencia de la Republica para € periodo 2006-2012. Su partido, Accion
Nacional, aun cuando cuenta con € mayor nimero de curules en las dos cdmaras de la LX
Legidatura, se encuentra lgos de una mayoria legidativa que le permita aprobar una
reforma ordinaria sin el respaldo de la oposicion A continuacion se muestra la integracion

de la Camara de Diputados parala LX Legidatura:

Gréfica 4.2 Composicion dela Camara de Diputados durantela L X
Legidlatura. Porcentaje de curules de las tres principales fuerzas
politicas.

41.2

= 21.2

PAN PRD PRI

Como consecuencia de las polémicas circunstancias postelectorales de 2006, la coalicion
derrotada en la contienda presidencia e integrada por los partidos de izquierda (PRD-PT-
Convergencia) decidid unirse en un Frente Amplio Progresista (FAP) con la intencion de
conformar un blogue legislativo comun en contra del por ellos denominado “Gobierno

llegitimo” encabezado por Calderén®?.

61 Este FAP ha sido dirigido, aunque no formalmente, por Andrés Manuel Lépez Obrador, excandidato
presidencial de izquierda que fue derrotado en los comicios por Calderén.
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Esta coalicién ha significado, desde € inicio de la LX Legidatura, un frente opositor al
actual gobierno panista. No obstante, e presidente ha encontrado en e PRI a un eficiente
aliado en la construccién de acuerdos legidativos, situaciéon que se fortalece en virtud de

que el frente opositor de izquierda no consolida un poder de veto efectivo®.

Esta confrontacion entre el contingente legislativo del Ejecutivoy el FAP puede ilustrarse a
través del proceso de reforma fiscal impulsada por Felipe Calderdn en los primeros meses

de su gobierr.

4.3.2 EL PROYECTO DE REFORMA Y LOS JUGADORES RELEVANTES.

El 20 de junio de 2007, € Ejecutivo Federal presentd ante la Comision Permanente del
Congreso de la Union, un conjunto de iniciativas que constituyen la propuesta para una
Reforma Integral de la Hacienda Pablica®®. Entre tales iniciativas, se destaca lainiciativa de
Ley de la Contribucion Empresarial a Tasa Unica, misma que pretendia establecer una
contribucion empresarial atasa Unica como un gravamen directo, de aplicacion general, con
un minimo de exenciones, que incide directamente en quien paga la retribucion a los

factores de la produccién.

Para € estudio, andlisis y dictamen de esta iniciativa, la Comision de Hacienda y Crédito
Publico convoco, desde el miércoles 27 de junio hasta el primero de agosto de 2007, quince
reuniones de trabajo con diversos sectores econdmicos, sociales y académicos del pais
guienes con sus propuestas han contribuido a modificar y enriquecer las Iniciativas

presentadas por el Ejecutivo Federal.

El nimero de participantes en las reuniones de trabgjo de la Comision fue de 97
organizaciones de las cuales 56 representan a sector empresarial, 13 a sector académico, 2

organizaciones obreras. Congreso del Trabagjo (que incluye ala CTM, CROC y CROM) y

62 Esto se debe a que e contingente legislativo del FAP suma apenas 156 diputados, mismos que son
insuficientes para bloquear una posible coalicion PAN-PRI.

%3 Denominada finalmente y para efectos de promocién como “Reforma Hacendaria por los que menos
tienen”, debido aque “saltaalavistalanecesidad de reformar la hacienda pablica en México, lanecesidad de
hacerlo integralmente y la necesidad de que tal reforma se haga prioritariamente a favor de quienes menos
tienen, sin descuidar por ello las condiciones de competitividad del pai's (Carstens, 2007: 22).
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la Unién Naciona de Trabgadores, 6 organizaciones sociales y 9 legisladores no
integrantes de la Comision, quienes en lo individual presentaron sus propuestas y 11 méas de

otros sectores®*.

No obstante, este nuevo gravamen suscitdé gran polémica, principalmente a interior del
sector empresarial. Prueba de ello, es que los 12 organismos que integran e Consgo
Coordinador Empresarial (CCE) manifestaron su inconformidad con las modificaciones
hacendarias. Armando Paredes Arroyo Loza, presidente del organismo, sostuvo que dichas
modificaciones representan un obstaculo para la competitividad de los negocios, los cuaes

veran reducidas sus utilidades y |as inversiones planeadas para e futuro®®.

Por su parte, Ricardo Gonzalez Sada, presidente de la Confederacion Patrona de la
Republica Mexicana (COPARMEX), manifestdé en su momento, que las reformas no degjan
satisfecho a sector privado. Asegurd gque “rompen un acuerdo previo con las autoridades
que participaron en el disefio de los cambios’. Segun dicho acuerdo, las transformaciones a
sistema tributario no tocarian a aquellas personas que estaban al corriente del pago de sus
obligaciones.

El representante del sindicato patrona afiadié que al fina ni la Secretaria de Hacienda ni
los legidadores tomaron en cuenta que existen otros mecanismos para incrementar la
recaudacién, como aplicar de forma generalizada el Impuesto a Vaor Agregado (IVA) en
alimentos y medicinas, ademés de agilizar los procesos para el pago de otros gravamenes®.

El empresario parece olvidar la triste historia del 1V A en 2003, misma gue representd uno
de los més evidentes fracasos del gobierno foxista. Desde luego, € presidente Calderon
(politico con gran experiencia en € ambito legidativo) entendié el mensgje y con la

finalidad de evitar costos politicos, evadié la discusion de este impopular impuesto.

64 Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, miércoles 12 de Septiembre de 2007.

5 “Este incremento significara no sélo una sobrecarga impositiva para las empresas que pagan
responsablemente sus tributaciones, sino un obstdculo a la competitividad nacional, sobre todo si
consideramos que las principales economias del mundo han disminuido la tasa de impuestos como medida
para aumentar la recaudacion y asi fomentar el crecimiento y la generacion de empleos’ (“Malestar empresarial
por & |ETU; secontraer&inversion en 2008, advierten”, La Jornada, 13-09-07).

86« Malestar empresarial por el IETU; se contraerdinversion en 2008, advierten”, La Jornada, 13-09-07.
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Al respecto, € PRI se pronuncio en contra de negociar otra reforma como la rechazada en
el 2003: “En e PRI, hemos sido enféticos en que no aprobaremos ninguna propuesta del
Ejecutivo que contenga esos dos ingrediertes (IVA en alimentos y medicinas). En & pasado
enfrent6 a Ejecutivo y a Legidativo y solo generd encono. Defenderemos la economia de

quienes menos tienen. Salvo este tema, estamos abiertos a discutir todos los deméas™’.

Y en este sentido e PRI cumplié, puesto que anterior a la propuesta de reforma fiscal,
apoyo a Ejecutivo y su partido en la aprobacion de la polémica reforma a la Ley del
ISSSTE, asi como en las leyes presupuestales y de ingresos. Es decir, el saldo del gobierno
calderonista hasta ese momento, habia sido de sinergia positiva con respecto a PRI, y en

este contexto de colaboracion se discutié lareforma tributaria.

El 11 de septiembre de 2007, los integrantes de la Comision de Hacienda fueron citados por
su presidente, € diputado priista Jorge Estefan Chidiac, con la finalidad de finalizar el
estudio de las iniciativas y dictaminar € proyecto de reforma. De los 37 legisladores que
conformaban la Comisién, e PAN contaba con la mayoria a posicionar a 14 de sus
diputados; € PRD tenia 12 elementos y €l PRI 8, mientras que e PVEM, PNA y PASC

contaban con un diputado por partido.

De acuerdo a los datos de la Gaceta Parlamentaria, en la sesiéon de dictaminacion e quérum
estaba conformado por 32 de los 37 diputados de la Comision. Para que la iniciativa fuera
dictaminaday llevada a pleno, las firmas de sus integrantes fueron emitidas de la siguiente
manera:

Tabla 4.2 Votacion del dictamen del decreto que expide la Ley del IETU en la Comision de Hacienda. Sesiéon de
fecha 11 de septiembre de 2007. Fuente: Gaceta Parlamentaria.

NuUmero de diputados  NUmero dediputados  Numero de diputados NUmero de diputados

que firmaron en que firmaron en que firmaron en que no firmaron €l
aprobacion aprobacion con contra dictamen®®
reservas
PRI 5 - - 3
PAN 13 - - 1
PRD - - 1 1

67 José E. Calzada Rovirosa, Senador de la Repblica por el PRI (2006 2012). Fuente: Revista aregional.com,

Afio 1, nimero 5, p. 09.
58 puede inferirse que estos votos no emitidos se debid a la ausencia de los legisladores durante |a sesién de
dictaminacién de la Comision.
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0 1 5
La pugna del FAP desde la oposicion se hizo evidente al ser e PRD € partido que aportd
todas las firmas en sentido negativo. Sin embargo, la alianza del PAN con € PRI y d

respaldo de los partidos minoritarios fueron suficientes para sacar adelante el dictamen. Se
superaba asi € primer punto de veto dentro de lainiciativade Ley del IETU.

4.3.3 LADECISION TRIBUTARIA.

Pocos dias antes de la votacion en el pleno del proyecto de reforma fiscal, €l pleno del
Consgjo Coordinador Empresaria (integrado por 12 organizaciones) se lanzo con todo
contra las autoridades y los legisladores que impulsaban € nuevo impuesto. La embestida
fue muy dura, a mismo estilo y tono que lo hicieron los concesionarios de radio y
television con la reforma electoral. La clpula empresarial embistié contra la “tan dta’ tasa

del IETU que, dijeron, afectariala creacion de empleosy € crecimiento de la economia.

Finalmente, € proyecto de reforma fiscal del presidente Calderén sali6é de la Comision de
Hacienda como una iniciativa muy diluida. Con tantas modificaciones a la propuesta
original, las expectativas de recaudacion del gobierno federal se hicieron cada vez mas
pequeiias. La razon: fue tan contundente € rechazo de empresarios y legisladores de
oposicion, de organizaciones sindicales y civiles, y tan durala critica de los especiaistas en

impuestos, que e gobierno tuvo que ceder®.

A pesar de todo lo anterior, el jueves 13 de septiembre, con un total de 306 votos a favor
(190 del PAN, 92 del PRI, 11 del PVEM, 9 del PNA, 3 del PASC y un independiente)
contra 128 votos negativos (108 del PRD, 10 de Convergencia, 9 del PT y uno del PASC),
4 abstenciones y 62 ausencias registradas, se aprobd en la Canmera de Diputados la nueva

Ley del IETU. Laoposicién del FAP no fue suficiente para vencer ala coalicion PAN -PRI.

69 «Reforma fiscal: cada vez mas pequeiid’ en Proceso 1609, 02 de Septiembre de 2007, p. 30.
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Posteriormente, en la cdmara revisora, una amplia mayoria de 83 senadores voté a favor del
dictamen respecto de 25 votos en contra. El documento fue enviado a Ejecutivo Federa
para la continuacion del proceso legidativo. Asi, la nueva Ley del Impuesto Empresarial a
Tasa Unica fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion e lunes 01 de Octubre de

2007, iniciando vigencia € primer dia del afio 2008.

La reforma se inscribia dentro de la tendencia de otras reformas, como la de la Ley del
ISSSTE, con una revitalizacion de la coalicion del partido del presidente con e PRI en
medio de una férrea oposicion del FAP y del movimiento lopezobradorcista. Con la
aprobacion de esta reforma fiscal, €l presidente pudo evitar que se reeditara €l fracaso de
Vicente Fox, quien también en su primer afio de gobierno quiso imponer una reforma

similar, pero en materiade VA aaimentosy medicinas.

Conflictiva, parchada, de poco alcance, sin degjar a nadie completamente satisfecho, con un
descontento muy generalizado entre los empresarios, y con un camino todavia éspero en su
implementacion, la reforma fiscal fue finalmente aprobada’®, lo que representé sin duda, un

importante logro parala actual administracion panista.

4.3.4 CONCLUSIONESDE CASO.
A diferencia del presidente Fox, Felipe Caderdn contaba con € partido mediano de la
legidlatura a su favor, mismo que era cohesivo y que respaldd desde latoma de protesta, las

politicas del presidente.

La experiencia legidlativa del presidente Calderdn fue crucia para su campafia de reforma
fiscal. EI mismo fue protagonista del primer fracaso foxista en diciembre de 2001 y
constato la impopularidad de los impuestos a consumo. Por €llo, el tema de la reforma al
IVA en medicinas y alimentos no fue siquiera mencionado por Calderdn ni por su equipo

de colaboradores.

70« 3ali6, pero anadie le gustd” en Proceso 1611, 16 de Septiembre de 2007, p. 19.
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Por otra parte, a diferencia de Fox, € presidente Calderon emprendié una politica de
didlogo abierto con la oposicion a interior del Congreso. Si bien en este sentido ha tenido
conflictos con el FAP, ha logrado posicionar al PRI como un aiado efectivo. Esto es, la
campafia de Calderon ha sido distinta a Fox, quien privilegié el apoyo de la ciudadania

antes que el del Congreso.

El presidente opto por una reforma que, si bien no era muy ambiciosa, si representaba un
cambio en e statu quo tributario. Por ello, diversos sectores, principalmente el empresarial,
opusieron gran resistencia. No obstante, la propuesta original del Ejecutivo fue alterada en
comisiones, |0 que nos permite comprobar nuestra hipétesis secundaria 1 sobre la identidad
del establecedor de la agenda:

a El gobierno propuso la creacién de un nuevo impuesto, llamado Contribucién
Empresarial a Tasa Unica (CETU), con unatasainicia de 16% en 2008 y de 19% a
partir de 2009. El impuesto seria complementario y de control del 1SR, con muy
pocas deducciones, de tal suerte que las empresas pagarian minimo esas tasas, y
cerraria vias de elusion y rediciria los efectos de la planeacion fiscal que hacen las

empresas para pagar muy poco de impuestos.

b. En la Comision de Hacienda, los legisladores le cambiaron € nombre a Impuesto
Empresarial a Tasa Unica (IETU), con tasas de 16.5% en 2008, 17% en 2009 y de
17.5% a partir de 2010. Incluyeron més deducciones, correcciones y facilidades,
para impedir, entre otras cosas, que sadarios y aportaciones a la seguridad social
resultaran gravosas para los empleadores. Pero no pudieron impedir que quedara en
riesgo toda la prevision social: quedan gravados en € IETU los vales de despensa,
los fondos de ahorro, seguros de gastos médicos y todas las ayudas de ese tipo que

complementan el ingreso de los trabajadores’™.

El siguiente modelo unidimensional nos permite observar 1o sucedido durante la aprobacion

delalLey del IETU. Ladimensién se traza, igua que para €l estudio de caso anterior, en €l

" «“sgli6, pero anadie le gusté” en Proceso 1611, 16 de Septiembre de 2007, p. 19.

116

FLACLO

ma i omoa



espectro ideoldgico izquierdaderecha. Ubicamos los puntos ideales de los diversos actores

de la siguiente manera:

Figura 4.2 Modelo unidimensional de votacion del decreto que expidela Ley del IETU. Fuente: Elaboracion propia.

A ¥

(A) Representa la preferencia del Frente Amplio Progresista, integrado por los partidos
opositores deizquierda, PRD, PT y Convergencia. Contabiliza 127 votos.

(B) Representa la preferencia del PRI, partido mediano de la legidlatura que aporto los
votos necesarios para la aprobacién de la reforma. Contabiliza 92 votos.

(C) Representa la preferencia del PAN, partido del presidente, que voto en alianza con
el mediaro de la legidatura. Contabiliza 190 votos.

(D) Representa la preferencia del Ejecutivo Federal. Su propuesta es modificada por el
establecedor de la agenda (Comision de Hacienda) y llevada hacia € centro de la
dimension de acuerdo a la preferencia del mediaro de la legidatura

(SQ) Representa a la politica tributaria corriente, si nos ubicamos en el supuesto de que

los partidos de derecha no apoyarian un tributo que gravara al sector empresarial.

(WSQ) Representa la coalicion ganadora que derrota a (SQ) y congtituye la interseccion

de los puntos ideales del partido mediano y del contingente legidativo del
Ejecutivo (PRI y PAN, respectivamente). El SQ paso de derechaa centro.

El modelo nos permite comprobar nuestra hipotesis principal: una reforma tributaria es
posible cuando & punto ideal del establecedor de la agenda y del partido mediano de la
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legidlatura se aproximan. El dictamen de la Comision de Hacienda, como establecedor de la

agenda, se aproximo a la preferencia del partido mediano, € PRI.

Es interesante abordar una pregunta que subyace este episodio, ¢por qué el FAP, ubicado en
laizquierda del espectro dimensional, voto en contra de unaley que decretaba un impuesto
al sector empresarial? La logica nos diria que, de acuerdo a sus preferencias, apoyaria un
impuesto empresarial. Sin embargo, su carécter de oposicion recacitrante nos daria una

posible respuesta a su sentido del voto.

Esta experiencia nos permite corroborar que, en lo que a jugadores con veto se refiere, el
factor numérico puede influir tanto en la permanencia como en el cambio del statu quo.
Esto es, la tesis de Tsebelis es contrastable, sobre todo en un escenario donde la
fragmentacion del sistema de partidos es proclive a la formacion de coaliciones a partir del

mediano de lalegidatura
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CONCLUSIONES.

La politica tributaria es un ambito de la politica publica complgjo en tanto integra gran
cantidad de jugadores e intereses. El disefio y la implementacién de la politica son dos
aspectos importantes, sin embargo, el proceso de reforma fiscal es una etapa clave debido a
que las preferencias de los actores involucrados se diversifican; en tanto el poder Ejecutivo
tiene una vison més generd de la politica, los integrantes de la legidatura obedecen a
intereses circunscritos, por ende, la separacion de propositos caracteristica del sistema

presidencial es un factor que entorpece la concrecion de reformas tributarias.

La experiencia de diversos paises latinoamericanos ofrece un Util escenario para
caracterizar un proceso de reforma tributaria. Los elementos en comin a nivel regiona
(sistema presidencialista, legislaturas reactivas, multipartidismo) permiten concluir que un
proceso de reforma fiscal depende no sdlo del disefio institucional, sino del nimero y

preferencias de |os jugadores con veto involucrados.

En México, aun cuando las leyes otorgan tanto a Poder Ejecutivo como a Legidativo
facultades equivalentes, es e primero quien carga con €l mayor peso en e proceso de
iniciacion de las reformas fiscales a velar por € cumplimiento de las normas
presupuestales. No obstante lo anterior, lalegislatura, através de la Comisién de Hacienda,
ha demostrado ser la instancia legisativa de mayor trascendencia en el procedimiento de
reforma al tener la capacidad para modificar parcia o totalmente la propuesta original del

presidente, por |o que podemos identificarla como el establecedor de la agenda tributaria.

A raiz del gran poder de reaccion que la alternancia electoral brind6 a Congreso mexicano,
el Ejecutivo seve obligado a negociar con antelacion lareformatributaria. No sélo su nivel
de aceptacion publica es condicion necesaria para iniciar una reforma de estas
caracteristicas, sino también lo es el apoyo de diversos sectores sociales y politicos. Por
ello, las estrategias de negociacion implican necesariamente un consenso previo a la

iniciacion para evitar altos costos politicos para € caso de un rechazo legidativo.
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Varios son los factores que pueden dificultar la concrecién de las reformas tributarias. B
primero de nuestros estudios de caso nos permite observar que cuando un impuesto es
altamente impopular y su reforma tiene un impacto general, la distancia ideol 6gica entre los
jugadores con veto se hace mayor y por ende, € statu quo tiende a prevalecer. Esta
evidencia nos permite asegurar que una reforma que atera el statu quo en materia tributaria
se dificulta en la medida en que aumenta la distancia entre e punto ideal del establecedor

delaagenday € punto ideal del partido mediano de lalegidatura

Esto quiere decir que € cambio en la politica tributaria es mas probable cuando las
propuestas se acercan a punto ideal del partido mediano. Sin embargo, la evidencia
también nos demuestra que un requisito para que se de este cambio, es la cohesion del
partido mediano. Los dos estudios de caso nos permiten corroborar que e PRI, como
partido mediano de la legidatura, es un jugador determinante en cuaquier reforma
tributariay su preferencia establece la pauta para la integracion de coaliciones garadoras.

El aumento en el nimero de jugadores con veto, es un factor que, por un lado, favorece ala
estabilidad del statu quo debido a que los costos de transaccion se elevan. Sin embargo, este
incremento de jugadores también obliga a la busqueda de consensos, favoreciendo la
formacion de coaliciones legidativas entre aquellos actores que desean alterar la politica
corriente e imponer sus preferencias. Por lo tanto, e factor numérico no implica
necesariamente estabilidad de la politica fiscal.
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ANEXO. Experiencias de Reforma Tributaria en América Latina. Cuadro Compar ativo.

TIPODE FACULTADES {NDICE DE CONTINGENTE CONTEXTO DEL CARACTERISTICAS
PaAis GOBIERNO LEGISLATIVAS | CAPACIDAD DEL LEGISLATIVO | PROCESO DE REFORMA DISTINTIVASDEL
(1990- DEL PODER CONGRESO Y DEL PODER TRIBUTARIA PROCESO DE REFORMA
2004)" EJECUTIVO? TIPODE EjecuTtivo? TRIBUTARIA
CONGRESO®
El multipartidismo cambié | Lainstauracion de un nuevo
el panoramade las statu quo impositivoy la
UMy 0.44 Bajo / Reactivo 48 politicastributarias, imposibilidad de su posterior
ARGENTINA (1990-) Limitado ocasionando una oscilacion reversion (en virtud del
delas edtrategias del aumento en € ndmero de
Ejecutivo en surelacién jugadores con veto)
con e Congreso y una condujeron alainestabilidad
mayor dificultad para y destitucion del gobierno en
gobernar. turno.
Dependenciadela
0.62 Alto / Reactivo 19 trayectoria; oposiciény
CMn Constructivo Poder Ejecutivo fuerte; alta estancamiento ante una
(1990-92) fragmentacion y baja reforma de maltiples
BRASIL centralizacion del sistema dimensiones que crea
CMy departidos. incertidumbre con respecto a
(1993-) los efectos en los ingresos de
los multiples jugadores
interesados.
UMy Debilitamiento del Numerosas propuestas de
(1990-98) Ejecutivo en relacion con reformadiluidas y ateradas.
0.59 Alto/ Reactivo 20 laLegislaturay el Poder Aumento de los costos de la
COLOMBIA CMn Constructivo Judicia debido a cambios aprobacion; el proceso
(1998-2002) congtitucionales. Sistema legidativo reduce los
tributario dentro de los beneficios a diluir las
CMy menos neutrales de propuestas del gobierno.
(2002-) América Latina

1 Nomenclatura: CMn (gobierno de coalicién minoritaria); CMy (gobierno de coalicién mayoritaria o de casi mayoria); UMn (gobierno de un solo partido en minoria); UMy (gobierno de un solo partido en mayoria o de casi
mayoria). Nota: 1os gobiernos se cuentan como de coalicién mayoritariasi la coalicién se mantiene durante més de lamitad del periodo presidencial. De otra manera, se categoriza como coaliciones minoritarias. Una casi mayoria se
define como un caso en que el presidente tiene méas del 45% de |os escafios en ambas Camaras del Congreso (o en laasamblea nacional) Fuente: Martinez-Gallardo (2005) y Payneet al. (2002) referidosen BID, 2006: 40.

Este indice es el promedio de tres variables: 1) poderes proactivos, 2) poderes reactivos y 3) poderes de plebiscito. El indice esta normalizado en una escala de 0 a 1; los valores més altos representan un mayor poder. Como
referencia, el pais con mayor indice es Chile (0.66) y el menor es Nicaraguay Paraguay (0.19). Fuente: PNUD (2005) referido en BID (2006: 52).
s El indice de capacidad del Congreso es un intento por captar la capacidad de los 6rganos legislativos de los diversos paises para formular politicas. Por otra parte, |a tipologia de clasificacion de los Congresos esta basada en
Morgenstern (2002). Ambos elementos son referidos en BID, 2006: 57-60.
4 Contingente del partido del P residente en la C&mara baja o asamblea nacional (promedio de las dos el ecciones | egislativas mas recientes, en porcentaje). Fuente: Jones (2005) en BID, 2006: 38.
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