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< Existe insatisfaccion sobre el
status quo relacionado con el
regimen politico, el progreso social

y el desempefio econdmico.

< Realizar reformas que rompan
con el estancamiento del pafs
y provean y garanticen los
satisfactores esenciales para toda
la poblacidn en forma sostenible
mediante un nuevo pacto social

resulta indispensable.

| FUNDAMENTOS
1 CONTEXTO

Apoco mds de una década de haberse dado la alternancia a nivel del
Ejecutivo Federal, por primera vez en la historia politica moderna de
México, aln se registran altos niveles de desilusion y apatia con el régimen
democrdtico. La encuesta Latinobardmetro 2011 reporta que México es el
pais de la region que muestra el mayor grado de insatisfaccion con la de-
mocracia; un 73% de los encuestados se declara inconforme con su funcio-
namiento. Ello contrasta con paises como el Uruguay, en donde 72% de los
habitantes se sienten satisfechos con este tipo de régimen.

México es el pais latinoamericano en donde existe el mayor porcentaje
de poblacion que responde que le es indiferente vivir en una democracia o
en cualquier otro tipo de régimen politico. Si bien, tal y como lo apunta el
reporte de Latinobarédmetro, la desilusion con el régimen democrdtico se
ha dado por diversos factores —como son el desempleo, la inseguridad,
las muertes de la guerra contra el narco, la corrupcion, la cultura de la
ilegalidad y la falta de eficacia de las instituciones, entre otros—, el hecho
es que en el pals existe una disociacion cada vez mds grande entre los
ciudadanos y la clase politica.

Alejandro Moreno, autor del trabajo de Latinobarémetro 2011 capitulo
Meéxico, plasma este sentimiento de insatisfaccion al mencionar que: «...
no importa cudntas ganas y esfuerzo ponga en su trabajo el empleado,
el empresario, el policia, el maestro o el propio Presidente de la Repu-
blica... la frustracidn se deja ver en la creencia dominante de que México
estd estancado, de que si bien no hay un retroceso notable, tampoco hay
avances. El progreso, el desarrollo, el bienestar, simplemente no llegan.
Pareciera que el pafs estd detenido, sin combustible, con ganas pero sin
fuerzan».?

La enorme impotencia para cambiar el rumbo de los acontecimientos
se da a menos de ocho meses de que se celebren las elecciones federales
de 2012; jornada en que los partidos y politicos le pedirdn el voto a los
mexicanos para renovar el Gobierno Federal y darle rumbo al pais en el
préximo sexenio.

Bajo estas circunstancias, surge la necesidad de propuestas serias
que integren una reforma al sistema de proteccién social, como factor
indispensable para la cohesion social, a una reforma hacendaria integral
que le dé sustento y viabilidad de largo plazo y mejore la competitividad
del pais. Reformas que busquen romper con el estancamiento econémico
prevaleciente y le den a la Nacion posibilidad de desarrollo en los mediano

1 Para mayor informacién, véase Alejandro Moreno, «La democracia mexicana en crisis» en
Seccién Enfoque del diario Reforma; domingo 30 de octubre de 2011.

2 Alejandro Moreno, «La devaluacién de la democracia» en Este Pafs, nim. 238, febrero de 2011.



y largo plazos. Una propuesta que responda a la imperiosa necesidad de
concretar un nuevo pacto social basado en la justicia y sustentado en el
crecimiento econémico, y que permita hacer que la democracia mexicana
funcione para todos los habitantes del pafs.

2 REFORMAS NECESARIAS

Ante todo, una propuesta de este tipo deberd responder a interrogantes
de fondo. Habr{a que preguntarnos si el Estado mexicano estd capacitado
para brindar los servicios que requiere la poblacién de manera sustentable;
si tiene la capacidad de estimular el crecimiento econdémico y la producti-
vidad de la sociedad; si necesitamos un nuevo sistema de proteccion social
para los mexicanos. Estas podrian parecer cuestiones retdricas si conside-
ramos que en la Constitucién mexicana estdn plasmadas las garantias a
los derechos que los mexicanos anhelamos, como son el empleo, la salud
o la educacion. Sin embargo —y a pesar de que desde los afios setenta la
Administracion Publica ha experimentado una serie de transiciones, mo-
dificindose las relaciones entre los Poderes Federales, entre los Estados y
la Federacion, y entre todos éstos y la ciudadania—, algunas de las metas
del Estado postrevolucionario mexicano en materia de proteccion social no
se han alcanzado.

Las metas mencionadas no se han logrado debido, en parte, a proble-
mas de disefio y/o de implementacion de las politicas publicas adoptadas.
Estas han incluido el reparto de enormes porciones de tierra en el marco
de la reforma agraria, la provision de cuantiosos subsidios a las activida-
des agricolas, el establecimiento de importantes subsidios generalizados
al consumo, la construccién de los sistemas nacionales de salud, de
educacion y de proteccion social y, recientemente, novedosas estrategias
de combate a la pobreza. Se lograron avances fundamentales en materia
de crecimiento econémico hasta principios de los afios ochenta, con una
ampliacion de las clases medias y mayor bienestar social durante varios
decenios, es cierto, pero no se ha podido satisfacer cabalmente la ambi-
ciosa agenda social que se puso como objetivo el Estado posrevoluciona-
rio. Mds aun, en varios casos, las acciones en materia de bienestar social
se han visto truncadas —cuando no completamente revertidas— en sus
propdsitos de brindar equidad para la sociedad mexicana.

Por ello, hoy existe la imperiosa necesidad de que el Estado promueva
un nuevo consenso que permita subsanar esas insuficiencias y satisfacer
las demandas de bienestar social de toda la poblacion. En especial para
quienes se encuentran en condiciones menos favorables. México no puede
quedar a la zaga en materia de proteccidén social, cuando otras naciones
latinoamericanas ya han implementado reformas que las acercan hacia el
propdsito de lograr una mayor equidad y salvaguardia de su poblacidn.

En paralelo, e igualmente importante, es que en los dltimos tres
lustros se han aumentado los servicios de proteccion social sin sus conse-

< Se requiere una reforma hacendaria
para garantizar servicios puiblicos de
calidad y ofrecer proteccién a la

sociedad en forma sostenible.
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< Se debe reconocer que la estabilidad
macroeconémica ha disfrazado
la profunda crisis en la Hacienda
Ptiblica, y no se ha enfocado en pro-

mover el crecimiento.
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cuentes fuentes de financiamiento a largo plazo, con el agravante de que
una buena parte de la riqueza petrolera se ha utilizado precisamente para
financiar el gasto corriente y no la inversion. Por citar algunos ejemplos,
al tiempo de tener un balance patrimonial negativo, se ha ampliado
velozmente la adscripcion al seguro popular, a sistemas de pensiones en
el dmbito estatal y federal con fondeos exiguos o nulos, que conviven con
sistemas duales de proteccion que requieren ordenamiento, planeacion y
financiamiento suficiente y sostenible para garantizar su éxito.

Asi, la necesidad de garantizar servicios publicos de calidad, de ofre-
cer proteccion a la sociedad y estimular el crecimiento, requiere impulsar
una reforma hacendaria. El sistema fiscal en México, el andamiaje finan-
ciero y la Hacienda Publica han sido efectivos en procurar estabilidad
macroecondmica, ajustando el gasto publico a la disponibilidad de ingre-
sos. Sin embargo, no se han constituido en instrumentos para promover
el crecimiento econdmico, el empleo formal y financiar un nuevo marco
de proteccion social universal. Los buenos resultados macroeconémicos
de alguna manera disfrazan el hecho de que desde hace varios decenios,
la Hacienda Publica mexicana atraviesa por una crisis profunda en sus
estructuras bdsicas, aunque en términos de flujo de caja se haya logrado
mostrar una gran destreza para equilibrar la disponibilidad de los ingre-
sos con el gasto publico.

México es en una Nacidon con una gran cantidad de diagndsticos
hechos por organizaciones tanto nacionales como internacionales acerca
de los problemas que nos aquejan. Existen sugerencias, aunque diversas,
acerca de sus soluciones. Cuando menos son ocho reformas las que México
tiene pendientes para desarrollarse, mismas que permitirian romper con
el estancamiento e impulsar un crecimiento mds sostenido. Estas son: la
reforma hacendaria, la reforma de proteccién social, la reforma politica
institucional —de la cual se vislumbran avances minimos—, la laboral
—1la cual por el momento no registra avances—, la educativa, la de teleco-
municaciones, la de competencia —para la que ya se logré la aprobacién
de algunos aspectos importantes en 2011— y la energética —con pirricos
avances a partir de la reforma de 2008. Como se puede observar, las refor-
mas propuestas son tanto de indole macroeconémico (como en el caso de
la reforma hacendaria o de proteccién social), pero también microecond-
mico; tal es el caso de la reforma de telecomunicaciones o de competencia.

Sin minimizar el hecho de que México necesita avanzar en préctica-
mente todos los frentes tanto en la parte macro como micro para poder
desarrollarse a la par de otras naciones, es importante destacar que la
propuesta del Centro de Estudios Espinosa Yglesias, A.C. (CEEY) busca
concentrase por ahora en la reforma de proteccidn social y en la hacen-
daria con algunas derivaciones hacia la reforma laboral (por ser parte
complementaria del paquete de proteccion social) y subrayar la importan-
cia de financiar la reforma en curso de imparticidon de justicia. Este ulti-
mo factor resulta indispensable para cohesionar a la sociedad mediante la
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garantia del Estado de Derecho y proteccion de sus habitantes.

Este documento busca hacer un ejercicio que pocas veces se ha realiza-
do en México. Consiste en establecer metas factibles en materia de protec-
cién social universal para el corto y mediano plazo, pero ligdndolas con
las fuentes de ingreso que le den viabilidad y sustentabilidad en el largo
plazo. Esta no es una idea nueva. Varios autores han sefialado desde hace
tiempo la importancia de establecer un sistema universal de proteccion
social que cubra a todos los habitantes del pais sin importar su situacion
laboral. Algunos de ellos enfatizan en la necesidad de un piso minimo de
derechos universales en materia de pensiones y seguros contra diversos
riesgos, destacando el seguro contra el desempleo; la unificacién de los
sistemas de salud en términos de sus fuentes de financiacién y de sus
prestaciones, y acceso a la alimentacidn, educacidn y vivienda. Algunas
mds respaldan la misma idea pero la condicionan a contar con una fuente
de financiamiento sostenible en el largo plazo.3

En la propuesta que ahora se presenta, se busca plantear los linea-
mientos mds generales —una base comun de primer orden— que se
recomienda seguir en los marcos de unas reformas a la Hacienda Publica y
al sistema de proteccion social en el pais conjuntamente. Este documento
no tiene como fin detallar las especificidades legales, las particularidades,
ni el articulado que contendrdn dichas reformas; sélo busca desglosar los
motivos que las hacen necesarias, los principios que las deben dirigir, as{
como los elementos bdsicos que debieran contener y sobre los cuales se
pudieran sustentar. Asimismo, este escrito no planteard temporalidades
para la negociacion de estas reformas, asi como periodos y plazos para
su implementacién. El propdsito de este ejercicio, en cambio, es sentar
una base comtn que pueda recogerse por los tomadores de decision, por
los hacedores de la politica y por los legisladores federales y locales en la
negociacion de las reformas en cuestion.

Debe destacarse que la riqueza de este texto reside en que fue elabora-
do en primera instancia por expertos en la materia, y cuyo contenido fue
puesto a debate ante mds de 30 expertos, cuyos enfoques y preferencias
ideoldgicas son diversos. Los elementos centrales que aquf se plantean
forman parte del gran consenso alcanzado entre ellos luego de discusio-
nes serias. El objetivo de todo el grupo convocado por el CEEY es promo-
ver politicas publicas sélidas, eficaces y trascendentes.

3 Entre los mds destacados se encuentran Jusidman, Clara «Desigualdad y politica social
en México» Revista Nueva Sociedad No. 220, marzo-abril, 2009; Narro Robles, José, David
Moctezuma Navarro y Lourdes Orozco «Hacia un nuevo modelo de seguridad social»Revista
Economia UNAM, nimero 7 especial, 2008; Levy, Santiago Good Intentions, Bad Outcomes: Social
Policy, Informality and Economic Growth in Mexico, Washington, DC: Brookings Institution
Press, 2008; Lopez-Calva, L. F. E. Ortiz-Judrez y C. M. Urzua (Coord.) Politica Social para la
Equidad, Memorias IBERGOP, México: Editorial Porrda, 2006; Narro, José, Rolando Cordera
y Leonardo Lomelf «Hacia la universalizacion de la Seguridad Social» Mimeo, UNAM, 2006.

< Lariqueza de esta propuesta reside
en que emana de un trabajo de
especialistas, consensuado entre mds
de 30 expertos con diversidad de

enfoques y preferencias.
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< El primer paso es realizar una
reforma consensuada a la Hacienda
Ptiblica. Esta debe partir de una base
comtin para un diseflo que promueva
el crecimiento econdmico con

equidad en el corto y largo plazo.
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3 REFORMA HACENDARIA

Durante afios se ha insistido en que al Estado mexicano le son urgentes las
reformas estructurales antes mencionadas —mismas que, juntas, consti-
tuirfan la gran reforma del Estado. Recurrentemente, en ambas Cdmaras
legislativas se presentan, discuten y aplazan proyectos que, si bien podrian
constituir la base de dichas reformas, por razones partidistas o porque no
cumplen con ciertos requisitos y/o criterios técnicos, no son adoptadas.
Importante mencionar que, independientemente de lo anterior, para
lograr muchas de ellas y no dejar desprotegida socialmente a una impor-
tante parte de la poblacidn, la primera reforma que se requiere realizar

es a la Hacienda Publica. Esta, para salir avante, debe ser consensuada y

tener ciertas caracteristicas indispensables que hagan que, una vez que se

lleve a la prdctica, cumpla con los objetivos deseados. Estas caracteristi-
cas son:

1 Partir de una base comun de discusion sobre la problemdtica presente
y futura que enfrenta el status quo de la Hacienda Publica del Estado
mexicano, sustentada en datos econdmicos y elementos por todos
aceptados.

Lo anterior puede parecer nimio o bdsico, pero se debe conocer
a cabalidad el qué de la discusién. Conocer la situacién real de la
Hacienda Publica, coincidir en los pardmetros bdsicos y conocer qué
es lo que pasard con las finanzas nacionales si se sigue por el rumbo
que se ha tomado resulta indispensable.

2 Sobre dicha base, construir una plataforma que transforme a la
Hacienda Publica en un instrumento para el crecimiento econdémico
con equidad, de manera que existan recursos financieros para el
sector productivo que actualmente utiliza el gobierno para su gasto, y
que las politicas ptblicas que son imprescindibles para el pafs cuenten
con los recursos necesarios para llevarlas a cabo y que estén sustenta-
das a mediano y largo plazos.

3 Establecer, de forma acordada, las premisas y los principios comunes
que regirdn esta reforma, a saber: de simplificacion administrativa,
recaudatorios, redistributivos, etc., para poder responder al qué y al
cdmo se quiere cobrar, y qué es menester exceptuar.

3.1 Motivos

Aparentemente, la Hacienda Publica mexicana ha sido efectiva para procu-
rar la estabilidad macroecondmica, sin embargo, no ha funcionado como
instrumento para promover el crecimiento econémico y el empleo. La Ha-
cienda Publica se encuentra en una crisis estructural. Esta no se percibe
porque los ingresos petroleros han ocultado la incapacidad hacendaria en
materia de recaudacion de impuestos. La problemdtica central es que se
utiliza ingreso no recurrente (el petroleo) como si fuera ingreso perma-
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nente para financiar el gasto publico recurrente. En términos econdmicos
podriamos decir que se utilizan los activos productivos para amortizar la
acumulacién de pasivos.

El recién mencionado no es el inico problema del funcionamiento de la
politica fiscal en México. También existe un problema de desplazamiento
de la inversion privada dado que el gobierno requiere de medios del sector
financiero que le resta recursos prestables. Junto con la utilizacién de
activos productivos se presenta, de manera constante y casi intrinseca, la
obligatoriedad en la Ley de Responsabilidad Fiscal de generar politicas
prociclicas. Lo anterior conlleva a una baja carga fiscal, dadas las grandes
necesidades de inversion y gasto social (y una baja tasa de inversion social).
Ello deriva, a su vez, en una fuerte ineficiencia redistributiva de la misma
politica fiscal.*

En su conjunto, toda esta problemdtica, acompafiada de la falta de
una evaluacion del desempefio gubernamental en materia de Hacienda
Ptblica,s rendicién de cuentas y definiciéon de compromisos que debe
tomar el Gobierno Federal para ser eficiente y eficaz, es el origen de las
debilidades estructurales mds importantes que la economia mexicana
arrastra desde hace aproximadamente cuarenta afios.

Por ende, la discusién de la reforma de la Hacienda Publica, debe
tomar en cuenta lo mencionado y sus problemas especificos:

1 Generacion de los ingresos tributarios
2 Razény distribucién del gasto publico

En adicidn, el debate de la reforma a la Hacienda Publica debe abordar
los temas de planeacion y de fijacion de precios y tarifas y de déficit o
balance, asi como de su financiamiento.®

En México, los problemas de la Hacienda Publica son varios; algunos
se conocen, otros surgen con base en la definicién que se adopte de
déficit fiscal, otros resultan de las misceldneas fiscales de cada afio. En
todo caso, lo necesario es establecer reglas fiscales que no sean flexibles y
revisar la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

El principal problema es que la Hacienda Publica no es factor que
incida sobre el desarrollo econdmico del pais porque no aporta lo sufi-
ciente para impulsar el potencial productivo de la Nacién al proporcionar
infraestructura publica, seguridad juridica, al garantizar la seguridad de

4 Sipartimos de que existe muy baja inversion publica y que no se cuenta con una «ley antipo-
brezan, el Estado tiene al menos dos funciones importantes que realizar: generar la infraes-
tructura para que se detone la inversion privada e igualar las condiciones socio-econémicas
para mejorar la distribucién del ingreso en el pafs.

5 Medida por impactos y nivel de apego a la normatividad y marco juridico en la materia.

6 Existe una ausencia de planeacion y coordinacidn entre lo que corresponde a los ingresos y
los egresos de la Federacidn. Por ello, se requieren promover esquemas de planeacion reales
y efectivos y, de continuar con el instrumento del Plan Nacional de Desarrollo, empujar por
que éste, ademds de revisarse periddicamente, sea consistente y util.

< El principal problema es que la
Hacienda Publica no es factor
que incida sobre el desarrollo
econdémico del pafs. No aporta lo
suficiente para impulsar el potencial
productivo en infraestructura
ptblica, seguridad juridica de las
personas y su patrimonio, o formar
capital humano. El problema
hacendario se encuentra tanto en el
componente de ingresos como el de
egresos Y en su distribucion entre

los tres rdenes de gobierno.
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Por el lado de los ingresos, los
objetivos son crear un sistema
tributario que se concentre en
recaudar impuestos al eliminar los
regimenes tributarios especiales,
exenciones, tasas diferentes del
IVA y subsidios generalizados de

escasa rentabilidad social.
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las personas y su patrimonio, o al formar capital humano. El problema
hacendario se encuentra tanto en el componente de ingresos como el de
egresos y en su distribucion entre los tres drdenes de gobierno.”

3.2 Objetivos generales

Por la parte de ingresos, la Hacienda Ptblica es ineficiente, pues recauda
poco, de muy pocos, y de bases de impuestos erosionadas, lo que no sélo
evidencia los altos niveles de evasion y los bajos niveles de contribucion,
sino que también abre paso a la informalidad. Por ello, desde la perspectiva
de los ingresos se debe buscar cuando menos dos objetivos:

El primero es crear un sistema tributario que se concentre en recaudar
impuestos a través de la ampliacidn del universo de contribuyentes, y un
aumento significativo de la recaudacién que disminuya la evasion y la
elusion.

El segundo tiene que ver con la eliminacién de regimenes especiales,
exenciones, tasas diferentes en 1VA y reduccién o eliminacién de subsi-
dios, programas y transferencias de escasa rentabilidad social.

Se debe evitar tener «escapes o salidas» en escalas relevantes, pues
éstas nos han colocado en los niveles mds bajos de recaudacion entre los
miembros de la OCDE e incluso también entre los paises de América Lati-
na. Lo anterior deriva en que los ingresos tributarios no resultan suficien-
tes para cubrir la inversién publica (balance patrimonial sin inversion).
El ingreso no recurrente es el que financia el gasto recurrente y el gasto
ptblico no se cubre con las contribuciones federales (balance primario
peligrosamente negativo).

En la parte de los egresos, bien se sabe que la Hacienda Ptblica hace
gastos poco eficientes; es decir, gasta mal y muy poco en relacién con la
demanda de servicios publicos de calidad que las actividades productivas
requieren.

Por su parte, en lo relativo al federalismo fiscal, en México, si bien
contamos con un sistema federal, se manejan criterios administrativos
nacionales propios de un gobierno centralizado del siglo x1x. Con ello se
ha recargado demasiado la provision de los servicios de los Estados en las
participaciones federales. En este sentido, apremia un andlisis profundo
de la situacién y reformas requeridas en materia de federalismo fiscal. Por
diversas razones, el andlisis de este documento no lo trata como tal, pero
no por ello deja de tener la mdxima importancia.®

Finalmente, en torno a la carencia de planeacién hacendaria, habria
que asirse al marco constitucional; retomar los preceptos constitucio-
nales en la materia, estructurarlos y replantearlos. Evolucionar del Plan

7 El tema del federalismo fiscal es importante, pero para simplificar esta propuesta se ha
dejado de lado por el momento.

8 Establecer las bases para una posible reforma a los Articulos 115 y 124 constitucionales, as{
como revisar las condiciones para una reforma fiscal estatal y municipal que incentiven la
recaudacion fiscal local en lugar de desalentarla.
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Nacional de Desarrollo a un «Plan de Gobierno» emulando experiencias
exitosas en planeacién es una necesidad.

3.3 Objetivos especificos

Existen diversos servicios publicos que no estdn al nivel de lo que México
necesita para crecer. Tal es el caso de los servicios de seguridad publica,
procuracion y administracion de justicia, educacidn, salud, infraestructura
de comunicaciones y telecomunicaciones, desarrollo urbano (agua, drena-
je, vialidades, transporte publico), suministro de electricidad y combusti-
bles de uso industrial y automotriz, por citar algunos de los mds impor-
tantes.

Por ello, desde la perspectiva de los egresos, hay que buscar la conse-
cucion de tres objetivos particulares:

Buscar subsidios razonables y focalizados exclusivamente como instru-
mentos para mejorar las oportunidades y elevar los niveles de bienestar de
quienes menos tienen. En este sentido, vale la pena subrayar que aunque
México ya ha aprendido algunas lecciones importantes con la eliminacién
de subsidios generalizados —como el del precio de la tortilla—, adn
persisten subsidios como los de la gasolina que benefician de manera
desproporcionada a los estratos de ingreso mds alto.

Elevar la rentabilidad del gasto publico para que el contribuyente sien-
ta que el sacrificio no es unilateral y tiene un retorno palpable. Asi, por
ejemplo, destinar la renta petrolera al consumo gubernamental o a cubrir
gastos de operacion y salarios de funcionarios equivale a sostener el costo
de servicios publicos con la venta de activos que las préximas generacio-
nes no podrdn disfrutar. Por ello es relevante buscar un destino producti-
vo de los ingresos provenientes de la renta petrolera, ya que al tratarse de
recursos no renovables y de facto no recurrentes sino patrimoniales, éstos
deben invertirse de manera sabia en la creacion de riqueza y de capital
humano para el pafs.

Generar una politica fiscal anticiclica y una politica fiscal orientada a
generar crecimiento. Si bien hay que reconocer que en la ultima década las
finanzas han sido sanas en términos de flujo de caja y en menor medida
desde la perspectiva de los requerimientos financieros del sector publico,
y también se ha generado la apariencia de finanzas publicas en equilibrio
y estabilidad macroecondmica, la realidad es que existe un fuerte desba-
lance en términos de gasto primario que se compensa con una depreda-
cioén del patrimonio nacional.

Los objetivos especificos de la reforma hacendaria no deben obscure-
cer las razones fundamentales por las cuales ésta es necesaria. La refor-
ma hacendaria, de acuerdo a esta propuesta, tiene cardcter de imprescin-
dible para lograr cinco objetivos generales:

1 Asegurar la dotacidn de servicios ptblicos esenciales.
2 Financiar una reforma a la politica de proteccién social.
3 Asegurar la sustentabilidad de las finanzas publicas.

< Porel lado de los egresos, los

objetivos son otorgar subsidios
razonables y focalizados para

elevar el bienestar de quienes menos
tienen, elevar la rentabilidad y
equidad del gasto ptiblico, y generar
una politica fiscal orientada al

crecimiento econdmico.

< La reforma hacendaria es

imprescindible para asegurar la
dotacion de servicios piblicos
esenciales, financiar una reforma
a la politica de proteccidn social,
asegurar la sustentabilidad de
las finanzas publicas, facilitar

la reforma laboral y financiar la

reforma penal en curso.
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< Uno de los problemas fundamen-
tales es que contamos con un sistema
dual de proteccion social que no
da acceso universal efectivo ni es

sostenible en el largo plazo.
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4 Facilitar una reforma laboral.
5 Financiar la implementacion de la reforma penal.

La importancia de que la discusidn de la Hacienda Publica sea consen-
suada es el primer paso para que se conozca lo que la reforma requiere
plantear y motivar a nuestras autoridades gubernamentales a realizar la
reforma en cuestion. De lo contrario, agotaremos a pasos acelerados la
riqueza de la nacién. Por ende, al unisono de la reforma hacendaria, se
deben promover otras reformas que contemplen ciertos objetivos a cubrir
que estén destinados a favorecer a la poblacion del pafs, sin olvidar de
donde se obtendrdn los recursos para llevarlos a cabo.

Si sélo se considera la reforma a la Hacienda Publica, de manera
unilateral —aunque fuese exitosa en su gestion—, quedaria trunca para
el desarrollo de la Nacion. Por ello es que debe acompaiiarse de reformas
estructurales tanto al sistema de proteccién social, como la reforma labo-
ral y penal, sin dejar de lado la provisién con calidad de otros servicios
publicos.

4 REFORMA AL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

Uno de los problemas fundamentales que enfrenta México es que durante
la segunda mitad del ultimo siglo nos encargamos de crear un sistema dual
de proteccion social que seria poco sostenible en el futuro. El problema
central de la existencia de este sistema dual no sélo es de cobertura, sino
de incertidumbre en torno a la capacidad de sostener financieramente un
esquema de esta naturaleza en el largo plazo. Sostener los sistemas de se-
guridad social tipo Instituto Mexicano del Seguro Social (1Mss) e Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE)
requiere de un crecimiento fuerte y sostenido de la economia formal, mis-
mo que no se ha dado durante varios decenios.

Mientras tanto, los programas de proteccion social dirigidos a la
poblacién no asalariada se han financiado de manera creciente y sosteni-
da con recursos publicos, sin que se hayan establecido fuentes de finan-
ciamiento y/o fondeo para sostener la provision de estos servicios en el
tiempo.

Un segundo problema es garantizar una serie de medidas de seguri-
dad y politicas publicas que permitan mitigar riesgos que enfrenta la
poblacion —especialmente la mds pobre— ante la incidencia de eventos
adversos. Bien se sabe que la poblacién mds pobre que vive al limite
de la subsistencia estd mal equipada para enfrentar choques exdgenos
que pueden provenir de crisis econdmicas, eventos climdticos adversos
asociados a sequias o inundaciones, o de eventos catastrdficos provoca-
dos por la naturaleza tales como huracanes, terremotos y deslaves entre
muchos otros.

En general, diversos estudios marcan claramente que los hogares mds
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pobres, asentados en dreas rurales, padecen los mayores efectos de la
incidencia de eventos adversos, principalmente a través de la pérdida de
activos productivos. Dado que la vulnerabilidad reduce el nivel de bienes-
tar, y ante la imperfeccidn o ausencia de mercados formales de asegura-
miento que mitiguen el riesgo, es imprescindible que el Estado cuente con
acciones publicas para garantizar un nivel minimo de proteccidn social,
mds alld de aquel bajo control propio de los hogares.

4.1 Principios

Para que el Estado mexicano pueda seguir otorgando proteccion a sus ha-

bitantes mds vulnerables, es necesario procurar una reforma integral que

contemple de dénde se obtendrdn los recursos y, de manera similar, cémo
otorgarlos de forma directa para evitar su uso indiscriminado y/o paterna-
lista.

Algunos de los desafios del Estado mexicano consisten en garanti-
zar el acceso de todos los mexicanos a un paquete minimo de derechos
sociales claramente especificados. Para ello, se debe establecer una serie
de principios generales como ejes rectores que sirvan para delinear la
reforma.

1 Un primer principio general que coloca la nocién de equidad en el
centro es que el sistema debe garantizar cobertura a todos y cada uno
de los mexicanos residentes en México, sean trabajadores asalariados
0 no.

2 En segundo término, el sistema no debe generar cargas fiscales sin
contraparte clara de financiamiento. Por ello debe analizarse objetiva-
mente si las acciones a implementar son consistentes con la capacidad
fiscal del Estado y si es posible financiarlo en el tiempo.

3 En tercer lugar, el sistema de proteccion social no debe frenar el
crecimiento econdmico a través de la distorsion de mercados. Por
definicién, toda intervencion publica modifica los comportamientos
individuales, por lo que ésta debe prever las respuestas de los agentes
y establecer incentivos para que los cambios de comportamiento vayan
en el sentido deseable desde una perspectiva de bienestar individual y
social.

4 Finalmente, se debe reconocer que el sistema de proteccion social se
relaciona estrechamente con la politica econdmica, fiscal y laboral.
Por ello debe establecerse sobre la base de un consenso social de
acuerdo con las necesidades comunes de la poblacion, independien-
temente de sus caracteristicas laborales, sociales, econémicas y
culturales.

4.2 Objetivos

La reforma al sistema a la proteccidn social se centra en tres objetivos con-
cretos:

1 El primero es eliminar el sistema dual de los sistemas de proteccion

< El objetivo es garantizar el acceso de
todos los mexicanos a un paquete
minimo de derechos sociales, que sea
sostenible fiscalmente y promueva el

crecimiento econdmico.
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< Los objetivos especificos de la
reforma al sistema de proteccion
social son eliminar el sistema dual,
dar acceso universal a un ingreso
minimo, salud, seguro de vida e
invalidez, y una pension minima
de retiro, ddndole viabilidad

financiera en forma sostenible.

< La reforma debe financiarse con
recursos puiblicos provenientes de
ingresos generales al consumo,
a los ingresos y las ganancias,
la eliminacion de los regimenes
especiales y del subsidio a las
gasolinas, y mediante la mayor

eficiencia tributaria.
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social que discrimina la provision de beneficios sociales por condi-
cion de trabajo asalariado y hacerlo converger al sistema contributivo
actual.

2 El segundo es poder garantizar el acceso de todos los mexicanos a un
paquete minimo de derechos sociales que permitan incluso afrontar
choques externos. El paquete deberia incluir, al menos, lo siguiente:
un ingreso minimo, un seguro de salud para contar con la atencién
médica necesaria a lo largo de su vida, un seguro de vida e invalidez y
una pension de retiro.

3 Por dltimo, se vuelve imprescindible que este paquete, claramente
especificado, se prevea de manera sostenible y equitativa buscando los
mecanismos financieros que le den viabilidad.

4.3 Vias de financiamiento
Aunque el proyecto de proteccion social es ambicioso, existen estudios en
Meéxico que dan indicios claros sobre la viabilidad de encontrar recursos y
férmulas de financiamiento para instrumentarlo. La reforma debe finan-
ciarse en su totalidad por recursos publicos provenientes de:
+ Impuestos generales al consumo (incluyendo el 1va), al ingreso y a
las ganancias de todos los habitantes del pafs.
+ Laeliminacidn de todos los regimenes especiales existentes inclu-
yendo los subsidios a la gasolina.
+ Laeficiencia de la administracion tributaria.

La reforma de proteccién social no puede financiarse por los ingresos
del petrdleo o por mayor deuda publica. Aqui es donde comulga la necesi-
dad de esta reforma y la hacendaria.

Si todos los mexicanos contasen con un sistema de proteccion social,
las cuotas obrero-patronales al 1Mss se eliminarian. El costo de contra-
tacion de personal se reduciria significativamente y las remuneraciones a
los trabajadores también incrementarian. Por tanto, el empleo y su remu-
neracién aumentarian significativamente.

Vale la pena mencionar que esta propuesta no solo tendria el efecto
de financiar la reforma, sino que haria posible regresar a la poblacién de
menores ingresos parte de esos montos adicionales recaudados mediante
el paquete minimo universal del nuevo sistema de proteccién social.
Aunado a lo anterior, buscaria que el nuevo sistema se acompaifiase de una
transferencia directa de efectivo a las familias de menores ingresos, para
reforzar ain mds el impacto redistributivo del nuevo sistema.’

4.4 Algunos retos
Una reforma de esta naturaleza enfrenta una serie de retos. El primero,

9 S. Levy, Good Intentions, Bad Outcomes: Social Policy Informality and Economic Growth in Mexico,
Washington, Brookings Institution Press, 2008.
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de indole técnica, se refiere a evaluar con mayor detenimiento la dindmica
del sistema dual que prevalece hoy para determinar con mayor precisiéon
sus fortalezas y debilidades, asi como los posibles esquemas y tiempos de
transicion hacia el nuevo sistema. Ademds, se requiere determinar con pre-
cisién el como de su funcionamiento.

Un segundo reto radica en asegurar la viabilidad financiera del siste-
ma. Ello implica analizar con minucia los costos en inversion publica en
que se incurre bajo el sistema actual, y los efectos que se podrian tener al
comprometer el bienestar de las generaciones futuras. Asimismo, hay que
analizar hasta qué punto el nuevo sistema puede financiarse de manera
exclusiva con recursos publicos. Lo anterior forzosamente abrird la
discusion sobre las fuentes de financiamiento propuestas, como son los
impuestos al consumo y la eliminacion de los regimenes especiales.

Sin embargo, el hecho de que se tenga una propuesta técnica solida,
claridad sobre los objetivos esperados y una estimacién confiable en la
cual los beneficios superan a los costos, son elementos que pueden hacer
que se debata a nivel técnico y no a nivel ideoldgico. Esto a su vez serd una
importante contribucion sobre lo realizado en el pasado.

Un tercer reto consistird en asegurar un amplio consenso politico
entre los distintos niveles y drdenes de gobierno, y convencer a la ciuda-
dania sobre las bondades de la reforma. Para una de esta naturaleza serd
necesario contar con la decidida voluntad politica del Ejecutivo Federal,
asi como grupos de trabajo bien definidos en el gobierno, en particular
con las Secretarias e instituciones mds involucradas en las propuestas.

Ambas reformas, la social y la hacendaria, deben pasar por el Poder
Legislativo. Se prevé que la primera no tenga mayor impedimento, pues
todos los legisladores contardn con la aprobacion entre sus votantes. Sin
embargo, la experiencia muestra que es sumamente dificil lograr consen-
sos en torno a una reforma hacendaria. Por lo general, ésta contiene
elementos impopulares que afectan a la poblacién en el corto plazo o que
inciden en grupos de interés organizados que no estdn dispuestos a ceder
sus prebendas y que tienen, como dirfa Albert Hirschman, recursos de
voz y de salida que inciden sobre el sistema politico."

Por ello, cobra sentido atar las dos reformas para que, en lugar de
formar dos coaliciones legislativas separadas que permitan cada una por
su cuenta aprobar la reforma de proteccion social y la reforma hacenda-
ria, se integre un solo «paquete de reformas» (o reforma omnibus)." Esto

10 Al hacer una comparacidén entre los servicios que puede proporcionar una empresa a sus
clientes y ante problemas de cumplimento o mal servicios los clientes pueden optar por la
voz (reclamo), la salida (no volver a comprar el producto) o la lealtad que implica quedarse
con la empresa. Para mayor informacién véase Albert Hirschman, Voz, salida y lealtad, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econdmica, 1977.

11 Se debe sefialar que si se tramitan por separado la reforma hacendaria y la de proteccion
social, la coalicién que apruebe la reforma de proteccion social puede ser completamente
distinta a la que apruebe la reforma hacendaria. Puede impedirse asi la unidad de propésito.
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< Los retos son de naturaleza técnica
en cuanto a su implementacion y
financiamiento, y politica para
alcanzar amplios consensos. Las
reformas hacendaria y de proteccién

social deben procesarse en conjunto.
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< Las bases de la nueva Hacienda
Piiblica y del nuevo sistema de
proteccién social deben plasmarse
en la Constitucion para promover

su continuidad.
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permitird cumplir con la consecucién de una serie de politicas publicas
que garanticen libertad, igualdad y la participacion e inclusion del mayor
ndmero posible de ciudadanos mexicanos.

De esta manera, también, se busca minimizar los «vetos» que puedan
gjercer algunas minorias a través de sus representantes legislativos al
involucrarlos desde el inicio, tanto en un ejercicio de egresos —en donde
se plasmen los consensos de lo que pais buscaria lograr en materia
social—, como en la parte de ingresos que representan los mecanismos
técnicos y de suficiencia presupuestal para poder darle sustento en
el largo plazo a las reformas en materia de proteccion social. Se debe
entender que una reforma que ate la proteccion social con las fuentes de
financiamiento y gasto no sdlo depende de compartir los diagndsticos
y soluciones para los problemas que nos aquejan, sino de encontrar las
férmulas politicas y negociaciones que sean aceptables para los distintos
grupos representados en las Cdmaras legislativas.

Ademds, la manera en que se lleven a cabo las negociaciones —si las
Cdmaras usan el proceso legislativo ordinario y cada una aprueba por
separado las iniciativas o si se busca trabajar desde el inicio en conferen-
cia parlamentaria, por ejemplo— ademds de otros elementos circunstan-
ciales —ciclos econdmicos y/o electorales en los Estados, etc.— determi-
nard en gran parte su €xito o fracaso.

No se puede soslayar que algunos Gobernadores tienen un importante
grado de influencia en las bancadas del Congreso Federal, por ello es
imprescindible contar con su colaboracidon. El Poder Judicial también ten-
drd que familiarizarse con la propuesta para posicionarse como drbitro
relacionado con posibles acciones de inconstitucionalidad por parte de
grupos que pudiesen afectarse.

Por ultimo, es importante debatir publicamente las propuestas para
que quien se sienta afectado (o beneficiado) pueda expresar su punto de
vistay se puedan proponer las medidas adecuadas de compensacion.

Este conjunto de medidas en materia hacendaria y de proteccion social
deberd formar parte de un consenso social. Por ello, las bases del nuevo
sistema deberdn establecerse por necesidad en la Constitucion misma y,
a partir de ahi, en las leyes secundarias correspondientes. Una reforma
como la propuesta no puede dejarse exclusivamente a nivel de programas
de gobierno, los cuales se sujetan a los vaivenes de las administraciones
en turno y por ende se dificulta su sustentabilidad en el tiempo. En otras
palabras, se requiere de una politica de Estado que trascienda a los distin-
tos gobiernos.

5 Un pafs mds justo

Para que México sea un pafs mucho mds justo, se requiere acceso univer-
sal a educacidn, proteccidn social e imparticion de justicia de calidad. En
teorfa, todos lo sabemos; sin embargo, para lograrlo se requiere una base
firme de ingresos para que el Estado no siga comprometiendo los recursos
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naturales de la Nacidn. Para lograrlo se necesita una mayor recaudacion

fiscal y una verdadera rendicion de cuentas del gasto publico en los tres

niveles de gobierno, para que los ingresos se utilicen en lo que se tienen
que utilizar.

Las reformas se deben llevar a cabo de manera estructurada, debe
haber constancia en los requerimientos sin inventar subterfugios para
disminuir el déficit. Estimaciones serias realizadas por expertos consi-
deran que para una reforma de proteccion social universal a nivel bdsico,
con derivaciones en algunos aspectos hacia una reforma laboral efectiva
y la implementacidn exitosa de la reforma de justicia penal en ciernes se
requieren alrededor de 5 puntos porcentuales del pib en recaudacion
fiscal adicional, a lo que se debe descontar lo que ya se gasta en el sistema
actualmente.'”” Ello implica un esfuerzo muy importante en la mejora
de los ingresos tributarios, pero también en la busqueda de que ciertos
egresos como los subsidios se focalicen para mejorar las oportunidades y
elevar el nivel de bienestar de quienes menos tienen.

Lograr un pais con mayor equidad e igualdad en las condiciones
de desarrollo humano también se liga a que los programas de salud no
dependan de la condicién de formalidad o informalidad en el empleo. Por
ultimo, una de las reformas imprescindibles para garantizar que todos
los mexicanos podamos vivir en un Estado de Derecho tiene que ver con
lograr acceso universal a la justicia sin discriminar por ingreso o condi-
cién social.

El incremento de estos recursos tributarios podria lograrse al tomar
una estimacion conservadora (o cota inferior) de lo que producirian las
medidas que se describen a continuacidn:

1 En primer lugar, con la eliminaciéon de los regimenes tributarios
especiales como el transporte, agroindustria, crédito al salario y
depreciacién acelerada, asi como la generalizacién del 1va a todos los
productos y servicios, dejando una canasta bdsica exenta para proteger
a las familias de menos ingresos. Estas medidas aportarian alrededor
de 3.4% del p1B.

2 Una segunda fuente de recursos es la eliminacién de los subsidios a
la gasolina, pues son regresivos y mandan sefialas distorsionadas al
mercado que incentivan el uso extensivo de ese combustible contra
otras alternativas mds econdmicas. Aunque no es posible tener una
medida precisa de cudnto aportaria esta medida por las variaciones
del precio internacional del petrdleo, se estima que la eliminacién de
estos subsidios podria al menos reportar alrededor de 1.5 a 2% del p1B.

3 DPor ultimo, resulta indispensable que el gobierno mejore la adminis-

12 El trabajo ha sido realizado principalmente por el Banco Interamericano de Desarrollo, y se
refiere exclusivamente al tema de la reforma al sistema de proteccion social. Arturo Antdn,
Fausto Herndndez y Santiago Levy, The end of informality in Mexico? Fiscal Reform for Universal
Social Insurance, IADB, 2011 (Préximo a publicarse). En el tema del costo de la implementa-
cién de la reforma penal no se tienen estimaciones, pero es evidentemente muy inferior.
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< El costo de una reforma de

proteccion social como la descrita
requiere alrededor de 5 puntos
porcentuales del PIB de recaudacion
fiscal adicional, menos lo que ya

se eroga (1.7% del PIB). Dada la
debilidad de la Hacienda Piiblica,
los recursos adicionales necesarios

son mayores atin.

< La reforma es viable. El incremento

de recursos se logra eliminando los
regimenes tributarios especiales
incluida la generalizacion del 1va
(3.4% del p1B), eliminando los
subsidios a la gasolina (1.5 a 2% del
PIB) y mejorando la administracion
fiscal (al menos 0.5% del p1B). Todo
ello acompafiado de mayor rendicion
de cuentas de los tres drdenes de

gobierno.
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< Setrata de un proyecto posible y
altamente deseable. Se debe volver
congruente la relacién entre la
politica hacendaria, social y laboral
de nuestro pafs, de tal forma que
conformen una plataforma sdlida

que requiere México para progresar.

< Esta propuesta es inicial pues
quedan cuestiones por definir, no se
trata el tema de federalismo fiscal, y
apenas se delinea el camino a seguir
para la reforma laboral. La reforma
penal debe formar parte de este
paquete pues es fundamental como
instrumento de justicia y cohesion

social.
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tracion fiscal para evitar la evasion y la elusion fiscales. Las medidas
que se tomen para mejorar la eficiencia recaudatoria podrian aportar
al menos 0.5% del P1B.

Todas estas medidas de recaudacién deben acompafiarse de una mejo-
ra sustancial de la rendicién de cuentas en los tres niveles de gobierno,
para que se tenga certeza de donde y cémo se aplican los recursos adicio-
nales que capta el erario publico.

Conforme se otorguen mds servicios publicos generalizados, serd
necesario aumentar las tasas recaudatorias y acercarnos a los niveles
internacionales.

Por tanto, existe viabilidad financiera para realizar estas reformas y
paliar la tendencia al desequilibrio global de las finanzas publicas.

Se trata de un proyecto posible y altamente deseable. Se debe volver
congruente la relacién entre la politica hacendaria, social y laboral de
nuestro pais, de tal forma que conformen una plataforma sélida que
requiere México para progresar.

6 LIMITANTES DE ESTE DOCUMENTO

Reformas tan importantes como las que aqui se sefialan son complejas por
naturaleza. Por tanto, muchos detalles de implementacién quedan pen-
dientes de resolver. Si se hace erréneamente, se corre el peligro de tergi-
versar el propdsito mismo de la propuesta general. Por ello se debe tener
mucho cuidado para no trastocar los principios que han de guiar las refor-
mas apuntados en este documento. Asi, por citar sélo algunos ejemplos,
quedan por definir las estrategias que lleven a la convergencia de los diver-
sos sistemas de salud existentes en el pafs, el detalle del paquete bdsico en
términos de los servicios de salud cubiertos, de las reglas y condiciones del
seguro de desempleo, etcétera. Un tema relevante es sefialar las alternati-
vas para los proveedores de servicios de salud bajo el nuevo esquema.

Una limitante importante es que no se trata ni analiza el tema del
federalismo fiscal, que requiere un tratamiento especializado y que
también comprende una redefinicion del pacto federal. Se considera que
hay una desconexidn entre los objetivos de la Federacién y de los Estados,
los incentivos de unos y otros no son compatibles, y se requiere una mejor
legislacion en cuanto a las responsabilidades recaudatorias, la rendicién
de cuentas y las posibilidades de gasto y endeudamiento.

El documento sélo delinea las implicaciones de una reforma de este
tipo en la negociacion de la reforma laboral, toda vez que al desprender
los aspectos de proteccion social de la Ley Federal del Trabajo se elimi-
nan aquellos temas que han impedido la reforma en turno. Se requiere
una legislacion laboral que haga eficientes los mercados de trabajo, que
apoye la capacitacion y desarrollo de la fuerza laboral, y que permita hacer
eficiente el desempefio del factor trabajo. En cuanto a la implementacion
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de la reforma judicial, en este documento sdlo se considera la convenien-
cia de incluirla expresamente en un nuevo pacto social pues constituye un
factor esencial de cohesidn y justicia sociales.

En los siguientes dos capitulos se amplian los detalles de las reformas
propuestas a la Hacienda Publica y a la politica de proteccién social, que
dan sustento al propdsito general de esta propuesta.
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% Los tres «pecados» de la Hacienda
Ptiblica son: la baja carga fiscal
que impide mayor inversién, la
ineficiencia redistributiva, y la
obligatoriedad de generar politicas

prociclicas.

Il REFORMA A LA HACIENDA PUBLICA:
UN CONSENSO

El propdsito de este apartado es desarrollar una base comun de discu-
sion sobre la problematica presente y futura que enfrenta el status quo
de la Hacienda Publica del Estado mexicano. Se hace también con la fina-
lidad de que esta base sirva para construir una reforma que transforme
a la Hacienda Publica en un instrumento para el crecimiento econdémico
con equidad, de manera que las politicas ptblicas cuenten con los recur-
sos necesarios que permitan mejorar la realidad que enfrentan millones
de mexicanos que no tienen acceso a las oportunidades para elevar sus ni-
veles de vida. Se requiere establecer, de forma acordada, las premisas y
los principios comunes que regirdn esta reforma, sean éstos de simplifica-
cién administrativa, recaudatorios, redistributivos, rendicién de cuentas,
para responder a los siguientes cuestionamientos: {Qué queremos cobrar?
¢Como los cobramos? ¢Qué hay que exceptuar? {COmo y en qué queremos
gastar? (Como financiarlo?

1 BALANCE Y FINANCIAMIENTO

A continuacion se presenta un andlisis sobre el porqué de la reforma de la
Hacienda Publica y de los problemas especificos que hay al interior de la
generacion de los ingresos tributarios, as{ como los que presentan la na-
turaleza y caracteristicas del gasto publico. También se abordan los temas
de planeacion,® de fijacion de precios y tarifas de bienes y servicios produ-
cidos por el sector publico y de déficit o balance presupuestal, asi como de
su financiamiento, necesarios en una discusion de esta dimension. Al res-
pecto, es importante mencionar que en México existe una problemdtica en
torno a la definicidn del déficit fiscal que genera enorme confusidn interna-
cional. Asimismo, todo indica que es necesario establecer reglas fiscales y
revisar la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria."
Podria argumentarse que los tres «pecados» originales de la politica
fiscal en México han sido:
+ Una baja carga fiscal dadas las grandes necesidades de inversion y
gasto social (y una baja tasa de inversion social, particularmente
publica),’

13 Como se evidenciard posteriormente en este documento, existe una ausencia de planeacién
y coordinacién entre lo que corresponde a los ingresos y los egresos de la Federacién. Por
ello, se requiere promover esquemas de planeacién reales y efectivos y, de continuar con el
instrumento del Plan Nacional de Desarrollo, empujar por que éste sea consistente, ttil y
revisado periédicamente.

14 Hay quien sugiere adoptar la férmula chilena de balance ciclicamente estructurado.

15 Si partimos de que existe muy baja inversién puablica y que no se cuenta con una «ley antipo-
breza», el Estado tiene al menos dos funciones importantes que realizar: generar la infraes-
tructura para que se detone la inversion privada e igualar las condiciones socio-econdmicas



« laineficiencia redistributiva de la politica fiscal,
+ laobligatoriedad en la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria de generar politicas prociclicas.

1.1 Diagnéstico

La Hacienda Publica mexicana no ha podido o no ha sabido consolidarse y
perfilarse como un instrumento para promover el crecimiento econdmico
y el empleo. En cambio, al ajustar el gasto publico a la disponibilidad de
ingresos si ha sido muy efectiva. Se deben reconocer los grandes esfuerzos
que se han emprendido para logar su equilibrio;' sin embargo, éstos han
sido insuficientes. La atencion se ha concentrado en contener el flujo de las
erogaciones y con ello contribuir mds a la estabilidad que al crecimiento
econdmico. Con excepcion de los dos ultimos afios, es la estructura, mds
que el nivel de gasto, la que ha impedido contribuir al crecimiento y al in-
cremento de la inversion publica. En adicidn, aunque la politica hacendaria
se ha enfocado hacia la estabilidad econdmica, hay que reconocer la exis-
tencia de otros objetivos, intereses y divergencias de indole politico que
han empujado, desde hace mucho tiempo, hacia una politica fiscal estruc-
turada de una manera alejada a los requerimientos del pais.

Por ello, desde hace varias décadas, la Hacienda Publica mexicana
atraviesa por una crisis profunda en sus estructuras bdsicas, aunque en
términos de flujo de caja se ha logrado mostrar una gran destreza para
equilibrar la disponibilidad de los ingresos con el gasto publico. La crisis
estructural, al ubicarse en los cimientos de la Hacienda Publica, no se ha
hecho evidente debido a una diversidad de circunstancias que han tenido
lugar a lo largo del tiempo. La primera, que ha permitido postergar las
medidas pertinentes a emprender, fue el hallazgo de uno de los yacimien-
tos de petrdleo mds importantes del mundo. Se trata de Cantarell, de
donde se ha extraido petroleo ininterrumpidamente por casi treinta afios.

La explotacién de hidrocarburos en Cantarell, aunada a los altos
precios del petrdleo y a la extracciéon de crudo y gas natural en otras
cuencas petroleras del pafs, ha permitido evitar que México adopte las
acciones correctivas correspondientes a una de sus debilidades ancestra-
les: la incapacidad del pais para recaudar impuestos a partir de una base
muy amplia de contribuyentes, que técnicamente seria toda la poblacién
econdémicamente activa para el caso de 1SR, y de una base completa de
gravdmenes que no se vea disminuida por regimenes especiales, exencio-
nes y tasas diferenciadas. En otras palabras, se ha dado el fendmeno que

para mejorar la distribucién del ingreso en el pafs.

16 La restriccién originada por los programas de ajuste de los 8o y go fue muy importante. Los
logros alcanzados no pueden ignorarse. Estos mismos hoy en dia permiten concentrarse en
otras reformas como las planteadas en este documento.

17 La poblacién econdmicamente activa es técnicamente la base de contribuyentes para el caso
del Impuesto Sobre la Renta, mds no necesariamente para otro tipo de impuestos como son
los impuestos a los acervos (tenencias, herencias, etc.) o a las transacciones de activos.
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% La reforma hacendaria profunda
se ha postergado por la explotacion
de la renta petrolera y la venta de
activos del Estado para amortizar
la acumulacion de pasivos. Mds
recientemente, por la ampliacion
de la plataforma exportadora
de petréleo y el aumento de sus
precios, asi como esquemas de

financiamiento extra presupuestales.
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aqui denominamos como «enfermedad holandesa fiscal».'®

Una segunda circunstancia ha sido la utilizacidn de todos los activos
productivos que fue atesorando el Gobierno Federal para amortizar la
acumulacién de pasivos; activos que prdcticamente no fue posible utilizar
en la década de los ochenta, cuando las tasas de interés internacionales
subieron y el precio del petrdleo se redujo a niveles minimos histdricos.
La crisis de la deuda publica originada por el otorgamiento excesivo de
subsidios y por un cimulo de malas inversiones en actividades industria-
les que no generaron los ingresos previstos, obligd a que se iniciara un
programa muy agresivo de privatizacion de empresas paraestatales que
tuvo lugar entre 1983 y 1994. En especial, las privatizaciones de la empresa
de telefonia y de los bancos comerciales —estatizados en 1982—, permi-
tieron una importante amortizacion de deuda publica, tanto interna
como externa, que posteriormente se tradujo, junto con los elevados
superdvits primarios del Gobierno Federal —generados por una conten-
ciéon draconiana del gasto publico— en una importante reduccion del
costo financiero. Esta reduccion del costo financiero —que represento
cerca de 10 puntos del pIB— fue la que permitid precisamente posponer
nuevamente una reforma tributaria de fondo y, a su vez, empezar a relajar
las politicas de gasto publico, especialmente la relacionada con el pago de
servicios personales en los sectores de educacion, salud y energia.

Una tercera circunstancia que ha jugado en contra de reformar la
Hacienda Publica la encontramos en la decision de elevar la plataforma
de produccidn y exportacién petrolera en 1996. Esta inversidn fue finan-
ciada a través de un instrumento muy creativo, conocido como PIDIREGA
(Proyecto de Impacto Diferido en el Registro del Gasto), que el marco
juridico denomina como proyecto de infraestructura productiva de largo
plazo. Esta decision, que no se acompaflé de una politica explicita de
restitucion de reservas de hidrocarburos, se vio temporalmente beneficia-
da por una fuerte alza en los precios del petrdleo, observada a partir de
2002 y que llegd a su climax en julio de 2008.

El efecto ilusorio de ingreso permanente provocado por este aumento
sin precedentes en el precio del petréleo impidié que se reconociera que
el sector petrolero mexicano —y en consecuencia la Hacienda Publica—
estaba en crisis. Esto se evidencid sdlo después de octubre de 2004, fecha
en que se alcanzé el nivel mdximo de produccién y dio inicio el franco
proceso de declinacion de la produccién petrolera en nuestro pais. Desde
entonces hasta nuestros dias, la pérdida de produccién ronda los 8oo mil
barriles diarios de petrdleo crudo. La disminucion de nuestras reservas de
crudo y condensados ha pasado de 53 mil millones de barriles (MMB) a

18 El término «enfermedad holandesa» fue acufiado en la época de los setenta para describir la
experiencia de Holanda con relacién al descubrimiento de gas natural en el Mar del Norte,
lo que elevd la entrada de divisas y apreci6 el tipo de cambio. Lo anterior debilité la compe-
titividad del sector manufacturero holandés y derivé en un cierto grado de desindustrializa-
cién en el pais.
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finales de 1988 a 21.6 MMB a fines de 1998 y a 11.9 miles de MMB al térmi-
no de 2008.
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CUADRO II.1 PRODUCCIéN, EXPORTACIONES Y RESERVAS DE CRUDO

PRODUCCION NACIONAL VOLUMEN DE LAS EXPORTACIONES RESERVAS DE CRUDO

ANO DE PETROLEO CRUDO DE PETROLEO CRUDO Y CONDENSADOS A FINES DE ANO
Produccién Variacién Volumen ‘ Variacién Reservas Variacién
diaria absoluta anual diario absoluta anual absoluta anual
(Miles de barriles diarios) (Miles de millones de barriles)

1988 2,506 1,307 53.0
1989 2,513 8 1,278 -29 52.0 -1.0
1990 2,548 35 1,277 -1 51.3 -0.7
1991 2,676 128 1,369 92 50.9 -0.4
1992 2,668 -8 1,368 -1 51.2 0.3
1993 2,673 6 1,337 -31 50.8 -0.4
1994 2,685 12 1,307 -30 49.8 -1.0
1995 2,617 -68 1,305 -2 48.8 -1.0
1996 2,858 241 1,544 238 48.5 -0.3
1997 3,022 164 1,721 177 47.8 -0.6
1998 3,070 48 1,734 14 21.6 -26.2
1999 2,906 -164 1,554 -180 21.5 -0.1
2000 3,012 106 1,604 50 20.2 -1.3
2001 3,127 115 1,756 152 18.8 -1.4
2002 3,177 50 1,705 -51 17.2 -1.6
2003 3,371 194 1,844 139 16.0 -1.2
2004 3,383 12 1,870 26 14.8 -1.2
2005 3,333 -50 1,817 -53 13.7 -1.1
2006 3,256 -77 1,793 -24 12.8 -0.8
2007 3,076 -180 1,686 -107 12.2 -0.7
2008 2,792 -284 1,403 -283 11.9 -0.3
2009 2,601 -191 1,222 -181 1.7 -0.2
2010 2,576 -25 1,361 139 11.4 -0.3

Fuente: Indicadores petroleros, PEMEX y para reservas, British Petroleum, Statistical Review of World Energy, junio 2009.

Desde una perspectiva conceptual, la crisis tdcita de la Hacienda < La crisis de la Hacienda Piiblica

Publica surgié del considerar a un ingreso no recurrente, proveniente de
la venta de activos y de un recurso natural no renovable, como un ingreso
permanente para financiar gasto publico recurrente. De ahi que cada
variacion relevante en el comportamiento del mercado petrolero mundial
implique la generacién de un desequilibrio importante para las finanzas
publicas mexicanas. La crisis mds reciente tuvo lugar en la recesion global
que inicié a fines de 2007. Los fondos de contingencia que se formaron
para ésta eran insuficientes para compensar una caida en la demanda
agregada, principalmente asociada a la contraccion del consumo interno
y al desplome de las exportaciones manufactureras.

parte de financiar gastos ptiblicos
recurrentes con ingresos no
recurrentes, y crear mds obligaciones
al Estado sin contar con los recursos

para financiarlos.
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La prdctica —derivada de la severa crisis de los ochenta— de subordi-
nar todo el quehacer gubernamental al objetivo de estabilidad macroeco-
nomica resultd después contraproducente. La férrea contencidon de las
erogaciones publicas que se dio después de 1982 y que durd hasta 1998,
asi como el uso indiscriminado de los precios y tarifas de bienes y servi-
cios provistos por el sector publico —donde el Gobierno Federal tiene el
monopolio, como en el sector energético— para compensar la debilidad
tributaria, se han orientado a la generaciéon de superdvits primarios
(ingresos menos el total de gastos excluyendo costo financiero).

Con excepcidn de los ultimos tres aflos en que hemos tenido déficit
primario,"” nos hemos endeudado para pagar intereses que han permi-
tido restarle presiones financieras al mercado interno y, a su vez, han
actuado como amortiguador ante choques externos originados en las
fluctuaciones del mercado petrolero y de los mercados financieros
internacionales.”

Asimismo, se ha podido observar como desde noviembre de 2005
hasta julio de 2008 el precio de los combustibles se utilizd como un
mecanismo para entregar subsidios indiscriminados, cuando sus precios
internacionales se dispararon por el alza en las cotizaciones del mercado
petrolero (véase Grdfica 11.1). Ademds, los mds de 500 mil millones de
pesos de subsidios beneficiaron a los hogares de mds altos ingresos y,
paralelamente, evitaron que el Banco de México tuviera que introducir
medidas mds restrictivas de politica monetaria para evitar que este
aumento afectara las expectativas inflacionarias.

GRAFICA 11.1 PRECIO DE LA MEZCLA MEXICANA DE PETROLEO Y DEL WTI. Ddlares por barril
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Nota: El West Texas Intermediate (WTI) es un petrdleo que contiene el promedio de caracteristicas de petréleo extraido en camos occidentales de Texas.

Fuente: Indicadores petroleros, PEMEX y Energy Information Administration, ge.uu.

19 No se debe consolidar Gobierno Federal con organismos de sector publico en el cdlculo del

déficit primario, pues éste se refiere exclusivamente al Gobierno Federal.

20 Hay que tomar en cuenta los Requerimientos Financieros del Sector Ptblico (RFSP) ya que
no s6lo el déficit primario impone presiones, sino el financiamiento al sector publico inter-

no en general.
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1.2 Los problemas

Existen cuatro aspectos que describen con gran precision el problema de
la Hacienda Publica. El primero consiste en que ésta del Estado mexica-
no es sumamente débil. A lo anterior cabe aclarar que la debilidad no es
materia de estabilidad macroecondmica y alcances en la contencién del
nivel de gasto a la disponibilidad de ingresos —y con ello limitar el ta-
maiio del déficit. Su debilidad estriba en la falta de capacidad que tiene el
Estado mexicano, a través de sus gobiernos, de hacer y concretar objetivos
de politica publica orientados a: 1) facilitar el crecimiento econdémico, 2)
generar la redistribucion del ingreso y 3) mejorar las condiciones de vida
de su poblacién. Mds atin, no expresa solo un problema econémico; consti-
tuye un problema de legitimidad del Estado mexicano. Debe advertirse, sin
embargo, que no es panacea para un crecimiento econémico sostenido de
largo plazo. Se trata, en efecto, de un instrumento que debe alinearse con
la correcta estrategia econdmica.

Cabe recordar que a partir de que el pais cayé en dos severas crisis
econdmicas (1982 y 1994-95), las distintas administraciones, desde la del
Presidente De la Madrid —que inicié con reordenar la totalidad del sector
ptblico federal (dependencias gubernamentales y empresas paraestata-
les) hasta la actual del Presidente Calderon— han enfocado los instru-
mentos de la politica econdmica hacia la estabilidad macroeconémica.

La crisis de 1982 culmind con la estatizacién de la banca comercial
mexicana y el control del mercado cambiario; ello antecedido por gasto
gubernamental excesivo, sufragado con deuda publica externa y con
financiamiento inflacionario por parte del banco central, en adicién a
todo un rosario de pésimas politicas publicas. La segunda crisis culminé
con el rescate del sistema bancario recién privatizado, cuya endeble situa-
cién se derivo de la insuficiente capitalizacién, inexistencia del marco
legal correspondiente, carencia bdsica de regulacién y supervision de las
actividades bancarias. A su vez, la crisis fue antecedida por una brutal
expansion crediticia, primordialmente por parte de la banca privada, que
se vio complementada por las laxas politicas crediticias de la banca de
desarrollo.

En el transcurso de estos episodios se tejié toda una historia de éxito:
los gobiernos alinearon y perfeccionaron los instrumentos de las politi-
cas publicas para conseguir la estabilidad econdmica tan anhelada por la
poblacién. Hoy en dia, sin embargo, es necesario alinear los instrumen-
tos para alcanzar los objetivos que México requiere y demanda: una tasa
elevada y sostenida de crecimiento econdmico; crear anualmente cerca
de un millén de nuevos empleos para aprovechar los afios en los que la
poblacidon econdmicamente activa supere al nimero de nifios, jovenes y
personas de la tercera edad en retiro (es decir, aprovechar el bono demo-
gréfico); y tener un pais mds incluyente y con mayor movilidad social, en
donde el mérito y esfuerzo personal sea el principal impulsor del avance
de la gente. De ahf la insistencia en destacar el crecimiento econdémico y
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La ausencia de crecimiento se liga

a una politica fiscal acotada por la
realidad politica, al desplazamiento
de la inversion privada por la
demanda de recursos de la banca
por parte del sector puiblico, y a la
desconfianza ciudadana sobre el uso

de los recursos ptiblicos.
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la distribucion del ingreso como los grandes objetivos nacionales y, por
consecuencia, eliminar todos los obstdculos y lastres que se oponen a
esos objetivos.

La ausencia de crecimiento se liga también a otros tres elementos: 1)
a una politica fiscal acotada por la realidad politica del pais que genera
recaudacion con un problema de eficiencia y de coordinacion fiscal a nivel
federal; 2) a un fendmeno de desplazamiento de la inversion privada ante
la fuerte demanda de recursos de la banca por parte del sector ptiblico—
el llamado crowding out; 3) a la falta, por multiples razones —algunas de
ellas obvias— de conciencia ciudadana en relacién a qué se destina el
pago de los impuestos y al qué debe financiar los servicios publicos.

En este contexto es donde se ubica la reforma de la Hacienda Publica
que incluye como componentes fundamentales, ademds de la recaudacion
de impuestos, el gasto publico, el manejo del patrimonio nacional como
el petrdleo, el endeudamiento publico y la relacién y coordinacion de
estos temas entre el Gobierno Federal, los Estados y los Municipios.

El segundo componente se asocia al hecho de que los ciudadanos no
proporcionan a sus gobiernos recursos suficientes para sufragar el costo
de los servicios publicos que se requieren, y menos aun para formar el
capital fisico y humano de una economia altamente competitiva en el
mundo global. La estabilidad de las finanzas publicas y la compensa-
cién por la escasez de recursos recurrentes para sufragar el costo de los
servicios publicos se ha logrado con el uso de los ingresos petroleros. En
consecuencia, la Hacienda Publica mexicana no se ha organizado para
administrar mejor la riqueza petrolera, y con ello constituirla en un motor
del crecimiento econdmico.

Finalmente, el Estado mexicano ha sido incapaz de redistribuir el ingre-
so como se puede apreciar en el Cuadro 11.2. Observe que de acuerdo con
Scott, la incidencia del gasto social es neutral o proporcional.*! Lo anterior
quiere decir que de cada peso que se gasta en materia social, cada quintil
recibe en promedio la misma cantidad (20 centavos), con algunas excepcio-
nes como la educacion superior que es muy regresiva. En otros paises como
Chile, el esquema es mucho mds progresivo; el mds pobre recibe mds que el
mds rico, como se observa en la parte baja del Cuadro 11.2.

1.2.1 Advertencias

Hoy la Hacienda Publica mexicana no contribuye mucho al desarrollo eco-
nomico porque no apoya lo suficiente el potencial productivo del pais. No
puede hacerlo porque enfrenta problemas tanto por el lado del gasto como
del ingreso. La Hacienda Publica gasta mal y muy poco en relacion con la
demanda de servicios publicos de calidad y efectividad que las actividades
productivas requieren para desempefiarse dentro de una economia global.

21 Véase: . Scott, «Gasto publico y desarrollo humano», documento de apoyo al Informe sobre

Desarrollo Humano México 2008-2009, Mimeo, 2008.
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CUADRO I1.2 INCIDENCIA DEL GASTO SOCIAL POR QUINTILES

QUINTIL GASTO SOCIAL GASTO EN SALUD GASTO EN EDUCACION GASTO EN EDUCACION
(TOTAL) SUPERIOR
MEXICO
1 18.2 17.6 18.4 0.7
2 20.5 23.9 19.6 6.0
3 21.0 24.4 20.1 10.5
4 20.8 21.8 20.5 25.0
5 19.4 12.3 21.4 57.9
CHILE
1 36 50 34 23
2 28 35 27 16
3 20 21 19 22
4 12 6 13 20
5 4 -12 8 20

Fuente: Scott, J., «Gasto publico y desarrollo humano», documento de apoyo al Informe sobre Desarrollo Humano México 2008-

2009, Mimeo, 2008.

Los servicios de seguridad publica, procuracién y administracion de justi-
cia, educacion, infraestructura de comunicaciones y telecomunicaciones,
salud, desarrollo urbano (agua, drenaje, vialidades, transporte publico),
suministro de electricidad y combustibles de uso industrial y automotriz,
por citar algunos de los mds importantes, no estdn al nivel de lo que Méxi-
o necesita para crecer.

Por el lado de los ingresos, la Hacienda Publica es ineficiente porque
recauda poco, de muy pocos y de bases de impuestos erosionadas. Lo
anterior no sélo le abre el paso a la informalidad, sino que también
evidencia los altos niveles de evasidn y los bajos niveles de contribucion.
En este sentido, se deben aterrizar las modificaciones que permitan
detectar y mejorar los problemas técnicos en todos sus dmbitos y entre
todo tipo de contribuyentes y no contribuyentes, y de cada uno de los
instrumentos tributarios que facilitan el crecimiento de la economia
informal.*

En el Sistema de Administracidon Tributaria (SAT), a pesar de muchos
avances, también se evidencian ciertas debilidades. Si bien se trata de un
organo desconcentrado con mucha autonomia, resulta importante llevar
a cabo un diagndstico de como inciden las problemdticas internas en su
capacidad de recaudacion. Mds aun, se requiere una mejor coordinacién
entre los hacedores de la politica fiscal, la estructura de coordinacién
fiscal y la retroalimentacién técnica por parte del SAT para asegurarse
que dicha politica y sus reformas subsecuentes sean de hecho aplicables.
En otras palabras, se requiere evaluar la conveniencia de que el sar forme
parte fundamental en el proceso de definicion de la politica hacendaria.

22 El Impuesto al Valor Agregado, por ejemplo, es un impuesto muy sensible a las prdcticas
evasivas pues tiene la causacion y el acreditamiento de los impuestos trasladados.

% La Hacienda Puiblica prdcticamente

no contribuye al desarrollo econd-
mico porque no apoya lo suficiente
el potencial productivo del pafs.
Enfrenta problemas tanto por el
lado del gasto como del ingreso. La
Hacienda Piblica gasta mal y muy
poco para proveer servicios puiblicos
de calidad y efectividad que las
actividades productivas requieren,
Y sus ingresos son insuficientes para

hacerlo y mantenerlos.
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< Enlos tltimos 15 aflos se han
generado nuevas obligaciones
de gasto real sin su consecuente
financiamiento, como son la
educacion preescolar y secundaria,
la reforma del IMSS e ISSSTE,
de la Ley de Desarrollo Social,
el Seguro Popular, los drganos
constitucionales autdnomos, las

pensiones de servidores puiblicos.
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Si actualmente el gasto de operacion para prestar los servicios publi-
cos en la cantidad y calidad ofrecidas no alcanza a cubrirse con nuestros
impuestos, aunque as{ lo mande nuestra Constitucién (fraccion 1v del
Articulo 31, fracciones vI1 y viiI del Articulo 73), y por ello se haya tenido
que recurrir al endeudamiento publico y a los ingresos petroleros, enton-
ces resulta prdcticamente imposible tener una Hacienda Publica sélida
que ayude a transformar la realidad del pais. La oferta de servicios publi-
cos de hoy se realiza a costa de los recursos de las generaciones futuras.

Por lo que se ha mencionado ya, es imperiosa la necesidad de corre-
gir los defectos y problemdticas que inhiben la recaudacién, asi como
lo es el disefio y la implementacidn de propuestas. Estas, naturalmente,
deberdn evaluarse en términos de eficiencia recaudatoria; si favorecen la
creacion de empleos y promueven la inversion; si amplian el nimero de
contribuyentes; si aumentan la base de los impuestos al eliminar tasas
diferenciadas, exenciones, regimenes especiales; e incluso si involucran la
derogacidn de otros impuestos que distorsionan las decisiones de ahorro
e inversion o desincentivan la contratacion laboral, o si la combinacion
del cobro de impuestos y el destino del gasto publico cumplen con las
premisas de progresividad y proporcionalidad.

En los ultimos 15 afios se han generado obligaciones de gasto reales
(por ejemplo la creacion de drganos auténomos) vis a vis obligaciones de
gasto enunciadas (7% del PIB en educacién), obligaciones transitorias
que se han transformado en permanentes y que no se han acompafiado de
ingresos adicionales de cardcter permanente. Lo anterior, en el agregado,
ha generado un problema de enormes dimensiones. A continuacidn, sin
pretender una jerarquizacion estricta, se mencionan tan sdlo algunas de
esas obligaciones:

+ La incorporaciéon de la educacion preescolar y secundaria en la

educacidn bdsica;

+ El pago por el quebranto bancario (1996 a la fecha);

+ Lareforma de seguridad social (IMSS 1995 e ISSSTE 2007);

+ Los requerimientos minimos de la Ley General de Desarrollo
Social; reforma a la Ley General de Educacién (minimo 7% del p1B
para educacion y 1% para ciencia y tecnologia);

+ Elseguro popular;

+ La autonomia del Poder Judicial, Tribunal Federal Electoral, entre
otros;

+ El financiamiento al desarrollo rural y apoyos al campo;

- Elapoyo a adultos mayores tanto a nivel federal como estatal;

 Financiamiento a los estados de la Republica y a las universidades
publicas;

+ El financiamiento del IFE, IFAI, COFETEL, CNDH, CFC, y Otros
Organos auténomos;

+ Laexpansion del gasto del Poder Legislativo (1998 a la fecha).
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Debemos diferenciar, por tanto, las obligaciones de gasto permanente
presupuestadas de otros compromisos que se han adquirido y que no
aparejan sus fuentes de financiamiento y recursos. Se requiere la revision
exhaustiva de la legislacidn sobre los compromisos adquiridos.

1.2.2 Balance primario
El balance primario, que corresponde a la diferencia entre los ingresos del

Gobierno Federal y sus gastos totales, excluyendo los intereses (costo fi-
nanciero), ha mostrado un grave deterioro en afios recientes. Las finanzas
publicas actuales no generan los superdvits primarios requeridos para su-
fragar el costo financiero de la deuda. En consecuencia, parte del endeuda-
miento publico se destina a cubrir intereses.?

Si a este balance primario se le restan los derechos sobre hidrocarbu-
ros, el balance primario ajustado resultante registra déficits continuos
desde 1993, los cuales han crecido sustancialmente hasta alcanzar un
madximo de 7% del PIB en 2008, para reducirse en 2010 a un déficit equi-
valente a 5.4% del p1B. Cabe sefialar que aun al restar la inversion publica
a este balance primario ajustado, seguiria observdndose un déficit prima-

rio importante.

GRAFICA 11.2 BALANCE PRIMARIO DEL GOBIERNO FEDERAL CON DERECHOS SOBRE HIDROCARBUROS.
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal; Informes sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica.

23 Habria que sefialar, no obstante, que la parte de la deuda que se dedica a pagar intereses
estd en términos nominales; esto no es un problema si, corregida por la inflacidn, el

aumento es negativo.
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GRAFICA I1.3 BALANCE PRIMARIO DEL GOBIERNO FEDERAL SIN DERECHOS SOBRE HIDROCARBUROS
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal; Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Ptblica.

Las finanzas ptiblicas no generan
los superdvits primarios requeridos
para sufragar el costo financiero de
la deuda. Incluso, el balance patri-
monial es deficitario: los ingresos de
capital no alcanzan para cubrir los

gastos de inversion.

1.2.3 Balance patrimonial

Se considera que un mejor indicador del estado de las finanzas publicas es
aquel que toma en consideracion la acumulacion o pérdida del patrimonio
nacional.*# A este indicador que aproxima lo que acontece al patrimonio
se le denomind balance patrimonial. Compara lo que el Gobierno Federal
destina al gasto de capital constituido por inversion fisica e inversiones
financieras, y lo que recibi por la renta econdmica del petréleo mads el en-
deudamiento neto.

En un ejercicio fiscal, el balance patrimonial es superavitario cuando
el gobierno acumula patrimonio. Esto ocurre cuando el gasto de capital
supera a la suma del endeudamiento neto mds los derechos de hidrocar-
buros que son una aproximacion a la renta econémica del petréleo. Por
el contrario, cuando el gasto de capital es inferior a la suma del endeuda-
miento neto mds los derechos de hidrocarburos, el balance patrimonial
se torna deficitario y por lo tanto hay pérdida patrimonial. Una serie
estadistica de este indicador se muestra en el Cuadro 11.3.

Esta estimacion sirve para determinar cudl ha sido la aplicacién de
esos ingresos no recurrentes provenientes de la venta del petréleo —que
es parte del patrimonio— y si se ha utilizado para inversién o para
consumo. Aunque el sentido comun se inclinaria por cuidar y acrecentar

24 Chdvez Presa, Jorge, «Reforma Presupuestaria para un Estado Redistributivo», El Trimestre

Econdmico, Vol. LXX1V (1), ndm. 293, enero-marzo de 2007, pp. 247-270.
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CUADRO 11.3 BALANCE DE ACUMULACION DE CAPITAL DEL GOBIERNO FEDERAL. Porcentadje del PIB

ANO DERECHOS POR ENDEUDAMIENTO NETO GASTO DE CAPITAL BALANCE PATRIMONIAL
HIDROCARBUROS
1982 4.0 12.9 4.9 -12.0
1983 6.2 5.7 4.3 -7.6
1984 5.5 5.3 3.8 -7.0
1985 5.6 7.1 3.7 -9.0
1986 3.5 111 3.4 -11.2
1987 4.8 13.9 3.0 =57/
1988 3.2 8.2 2.1 -9.3
1989 2.3 25 2.2 -4.6
1990 3.5 2.6 2.3 -3.8
1991 3.3 28 1.9 1.6
1992 3.0 -4.1 2.1 3.2
1993 2.7 -0.3 1.7 -0.8
1994 2.2 0.3 2.1 -0.4
1995 3.5 0.8 1.8 225
1996 4.2 0.5 1.9 -2.8
1997 3.9 1.4 1ES; =515
1998 2.3 1.7 1.6 -2.4
1999 2.0 1.7 1.5 2207
2000 3.4 1.5 1.7 -3.3
2001 ol 1.0 1.6 225
2002 2.2 2.2 2.2 -2.2
2003 2ol 1.3 1.7 =27/
2004 3.8 1.1 2.1 -2.8
2005 4.7 1.0 2.4 =533}
2006 5.2 1.7 2.6 -4.3
2007 4.5 1.9 2.8 =2®
2008 7.5 2.7 3.2 -7.0
2009 4.1 2.3 2.6 =2l
2010 4.5 1.9 2.7 -3.7
2011% 4.4 3.1 2.2 =53}
* Aprobado

Fuente: 1982-2007 Cuenta de la Hacienda Publica Federal; 2008-2009 Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas
Publicas y la Deuda Publica, 2010 Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion.

el patrimonio, por desgracia nuestra Constitucién no obliga a que los
recursos petroleros sean solo utilizados para conformar activos de mayor
valor. Sin embargo, la Carta Magna si ordena con toda claridad que el
endeudamiento neto debe destinarse no sélo a inversidn, sino al acrecen-
tamiento de los ingresos ptblicos.

La economia mexicana y en particular los erarios federal, estatal y
municipal han dispuesto de cuantiosos ingresos derivados de la extrac-
cion petrolera, lo que equivale a la obtencién de ingresos derivados de la
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< Desde hace afios que consumimos
el patrimonio nacional al no
trasformarlo en activos productivos

para el pafs.
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venta de un activo nacional. Ademds, los precios de esta materia prima
son sumamente voldtiles. Lo anterior se hizo nuevamente patente en
2008, cuando el precio de la mezcla mexicana de exportacién disminuy6
en mds de 8o ddlares por barril. Otros descensos subitos y cuantiosos se
dieron en 1982, 1985 y 1998, por citar las variaciones mds pronunciadas.
Los beneficios para las haciendas publicas han sido mayores durante
los ciclos de precios altos del petréleo, y también durante los afios en
los que se ha incrementado la plataforma de produccion, como ocurrid
entre 2000 y 2004. Destinar la renta petrolera al consumo gubernamental
0 a cubrir el gasto de operacidn es equivalente a sostener el costo de los
servicios publicos con la venta cotidiana de activos. Esta situaciéon ha
empobrecido al Estado mexicano.

Se observa que, desde 1982, México ha incurrido —con excepcion de
1991 y 1992—> en déficits patrimoniales continuos (véase la Grdfica 11.4).
Estos déficits se derivan de que el gasto de capital, que podria incluir
como inversion financiera los fondos de contingencia que se han cons-
tituido para reservar recursos para épocas dificiles, han sido, de manera
consistente y a lo largo del tiempo, sustancialmente inferiores a la suma
de lo que se ha obtenido por el petrdleo mds el endeudamiento neto.

Los instrumentos de deuda publica se han constituido en el meca-
nismo para captar, en buena medida, el ahorro cautivo de los fondos de
pension. Ello implica que estos recursos no se destinan a la conformacion
de riqueza, sino al financiamiento del consumo gubernamental y de
transferencias que sostienen el consumo de una parte importante de la
poblacién.

Hacer un llamado de atencidn en la materia es necesario. En la medida
en que la extraccion de hidrocarburos no se transforme en su totalidad
en activos de alta productividad, los mexicanos de hoy consumiremos el
patrimonio nacional a costa del bienestar de las generaciones futuras.

Entre 2002 y 2008, México se beneficié de otro auge petrolero similar
al que se observd en la década de los setenta, con el agravante de que en
fechas recientes ya se registraban problemas con la plataforma de extrac-
cion. Si bien la inversién ptblica presupuestaria del Gobierno Federal
en esos afios fue sustancialmente menor al monto de los derechos de
hidrocarburos, en 2002 sobresale la intencidn del Congreso de la Unidn
para que en el ejercicio fiscal de 2003, los ingresos petroleros excedentes
se destinaran a la inversidon puablica.*® Aunque imperfecta, pero con una

25 En estos afios se privatizé Teléfonos de México y varios de los bancos comerciales mds
importantes. El producto de la venta de estos activos en manos gubernamentales se aplicd
en su totalidad a la amortizacién de la deuda publica del Gobierno Federal. Si este indica-
dor se ajustara para incorporar ademds del patrimonio petrolero el que corresponde a sus
paraestatales, también se habria observado un déficit.

26 No obstante, ello no garantiza que toda inversion sea necesariamente productiva. Se requie-
re trasladar los ejercicios de planeacién y evaluacion gubernamental a dar seguimiento a los
niveles de productividad a la inversidn estatal.
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intencion en la direccién correcta, esta medida debid haber evitado el
crecimiento del gasto corriente.

El hecho de que la totalidad de la renta econdmica petrolera y del
endeudamiento neto no se destinen integramente a la inversion consti-
tuye una de las grandes diferencias con el uso que otras economias dan
a ingresos extraordinarios provenientes de activos.?’” Lo hacen tanto para
proteger a las proximas generaciones como para crear reservas para las
épocas dificiles. Sus haciendas publicas se han caracterizado por aplicar
la sana prdctica de cubrir gastos recurrentes con ingresos recurrentes.

Mds atn, este andlisis del balance patrimonial subestima el problema
si se toma en cuenta que no contabiliza el costo de la reposicion o recupe-
racion del capital. Esto es, no se trata de un ejercicio de crude accountability
como se conoce y opera en tua. Por ello, aquf se reitera la necesidad de
utilizar nuevas definiciones de gasto programable, de gasto de operacion,
de gasto de mantenimiento, etc., diferenciadas entre si, tal y como se
practica en el resto de los paises de la OCDE.

Esta conducta fiscal —que se ha mantenido oculta gracias al énfasis
en los balances fiscales de flujo de efectivo— ha evitado mostrar a la
poblacidon que las contribuciones son insuficientes y que el costo y la
forma de prestar servicios publicos exceden a los ingresos. Mds aun, esta
mala prdctica ha privado a México de un instrumento para impulsar, de
manera casi ininterrumpida, fondos para la inversién en el pais. Este
fondo de ahorro publico serviria entonces para disponer de un motor
interno para el crecimiento econdmico.

El balance patrimonial mostro un déficit creciente en los ultimos afios
para llegar a 5.4% del PIB en 2010. Esta cifra da una idea del tamafio de
la reforma a la Hacienda Publica que necesita el pais para impulsar un
crecimiento econdémico sostenido mediante ahorro publico, y la transfor-
macion de recursos no renovables en activos de alta productividad para
las futuras generaciones.

Bajo esta Optica del balance patrimonial se puede establecer lo
siguiente:

+ Primero, las finanzas ptblicas s6lo han sido sanas en términos del
flujo de caja y desde la perspectiva de los requerimientos financie-
ros del sector publico, aunque en los tltimos afios ha significado
un importante efecto de desplazamiento de la inversion privada.

- Segundo, mientras se consoliden las operaciones gubernamentales
con los resultados de las entidades paraestatales, se ocultard la
debilidad de la Hacienda Publica.

+ Tercero, las finanzas gubernamentales en términos de estados
financieros que no valden adecuadamente la disminucién del
patrimonio y el incremento de los pasivos contingentes no pueden

27 Aunque es importante mencionar que también hay gasto que no se destina a inversidn si no
a cuestiones productivas como es el gasto en capital.
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< Las contribuciones fiscales son

claramente insuficientes y el balance
patrimonial muestra un déficit
creciente: 5.4% del PIB en 2010.
Para transparentarlo, se requiere
consolidar las finanzas de todo

el sector piblico, contabilizar la
erosion patrimonial y el incremento

de los pasivos contingentes.
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GRAFICA 11.4 BALANCE PATRIMONIAL DEL GOBIERNO FEDERAL. Porcentaje del PIB
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Fuente: 1982-2007 Cuenta de la Hacienda Publica Federal; 2008-2009 Informes sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la
Deuda Publica, 2010 Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacidn.
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< El déficit ptiblico implica el aumento
de los requerimientos financieros del
sector puiblico, parte de los cuales
provienen del sector bancario. En
los tiltimos afios, ello ha implicado
un efecto de desplazamiento de los
recursos disponibles para el sector
privado, limitando el crédito a las

empresas y la inversion.
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considerarse como sanas, aun cuando éstos se hagan explicitos.

+ Cuarto, el déficit en la acumulacién de capital fisico publico actia
como un lastre para el crecimiento econémico y la productividad
de las actividades de la economia mexicana.

1.3 Los déficits fiscales

La estrategia presupuestaria ha contribuido a mantener en linea un cuasi-
equilibrio del flujo de caja de las finanzas del sector puablico federal, apro-
vechando la consolidacion de las operaciones del Gobierno Federal con sus
entidades paraestatales. No obstante, esta manera de armar el equilibrio
fiscal que tiene impacto en la estabilidad en los mercados financieros, bajo
ninguna circunstancia implica un fortalecimiento de la Hacienda Ptblica.
Vale la pena ver con detenimiento los numeros y los momentos de creci-
miento de los requerimientos financieros del sector ptblico; esto es, el uso
de los recursos financieros, mds el uso que hacen Estados y Municipios.

Al nivel de toda la economia del pais, existen solamente dos fuentes
de recursos financieros que podemos utilizar para financiar la activi-
dad econdmica y el déficit de las finanzas publicas: la que proviene del
exterior (financiamiento externo), lo que los mexicanos aportamos con
nuestros ahorros, aunado a lo que el gobierno puede inyectar sin causar
inflacién.” Ese es el total de recursos disponible al nivel de pais. En el
aflo 2010 ascendio al 78.5% del p1B, y su uso se distribuyd de la siguiente
forma: el sector publico (federal, estatal y municipal) usé el 39.3% para
cubrir el saldo de sus Requerimientos Financieros (RFSP), en tanto que el
sector privado utilizé el 31.1% (13.5% los hogares y 17.6% las empresas) y
el 10.7% se destind a la acumulacion de reservas internacionales.”

Hasta 2007, la politica macroeconémica de nuestro pafs buscaba
reducir el déficit del sector publico, con el propdsito de permitir que una
mayor parte de los recursos financieros se canalizara hacia el financia-
miento de la actividad productiva, asi como al crédito al consumo y a la
vivienda de las familias. Como se observa en la Grdfica 11.5, a partir de
2007 se reinicio, por parte del sector publico, la tendencia de absorber la
mayor parte de los recursos que se generan en nuestra economia, redu-
ciendo los recursos disponibles para el sector privado. Mds atn, en 2010 el
porcentaje canalizado al sector publico ha sido el mds alto de los dltimos
afios, desplazando con ello al financiamiento al sector privado. A esto se
le da el nombre de crowding out.

Esto significa una fuerte limitacién al crecimiento econdmico: el

28 La medicién de este componente monetario es a través de M4, que comprende billetes y
monedas en circulacidn, cuentas de cheques en moneda nacional y extranjera, depdsitos
corrientes y a plazo en moneda nacional y extranjera tanto de residentes como de no
residentes, activos financieros internos de residentes y no residentes, valores publicos y
privados, fondos para el retiro y captacién de sucursales y agencias de bancos mexicanos en
el exterior.

29 Una pequeifia diferencia del 2.65% se debi6 a otros conceptos menores.
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GRAFICA 11.5 USOS DE RECURSOS FINANCIEROS DE LA ECONOM(A: SECTORES PUBLICO Y PRIVADO. Porcentaje del PIB
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Fuente: Elaborado por el CEESP con datos de «Fuentes y Usos de Recursos Financieros» del Banco de México.

financiamiento a la actividad productiva serd menor cuanto mayor sea el
déficit del sector publico. Esta es una razén adicional para equilibrar las
finanzas publicas, lo cual sdlo puede ocurrir mediante el aumento de los
ingresos y un mejor y mds eficiente gasto publico.

Como la estabilidad econémica es condicion necesaria, pero no sufi-
ciente para mejorar el bienestar social, se requiere reorientar el destino de
los distintos componentes del gasto para asegurar que la estrategia presu-
puestaria contribuya al desarrollo productivo del pafs. También importa
la composicion, el destino y la efectividad del gasto publico.>®

Consolidar las operaciones del Gobierno Federal con las de los orga-
nismos publicos descentralizados puede conducir a una situacion fiscal
engafiosa. Dado que el Gobierno Federal incurre en niveles de gasto supe-
riores a sus ingresos, genera un déficit presupuestario que debe finan-
ciarse con endeudamiento. Por su parte, las paraestatales, principalmente
PEMEX y CFE, contribuyen con sus ingresos a un superavit presupuestario
que compensa el déficit del Gobierno Federal en cada ejercicio fiscal
(véase Grafica 11.6),*' lo que produce el equilibrio fiscal, al menos en el
papel.

Las implicaciones son relevantes: las paraestatales, especialmente
las que tienen el control prdcticamente absoluto del sector energético,
deben limitar su propio gasto, incluyendo el de inversion a su interior,
para generar un superdvit cuyos recursos permitan compensar la emision
de deuda del Gobierno Federal, destinada a financiar el déficit nacional.

30 Chdvez Presa, Jorge A., «Reforma presupuestaria para un Estado redistributivo», en Andlisis
Econdmico, El Trimestre Econdmico, Vol. LXX1V (1), ndim. 293, enero-marzo de 2007.

31 Cabe sefialar, no obstante, que las paraestatales son y han actuado como monopolios, y que
esto tiene efecto sobre su gasto, ingresos y actuacion. Esto es, evidencian escasez de inver-
sion, pero no asi en los demds rubros.

% La consolidacion de las finanzas
puiblicas esconden el déficit piiblico.
Los recursos de las paraestatales
—Ilas cuales limitan su propia
inversion interna como en el caso
de PEMEX— financian el déficit del

sector puiblico.
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< Actualmente la Ley Federal de

Presupuesto y Resaponsabilidad
Hacendaria inducen un
comportamiento prociclico. Una
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sin perder la disciplina fiscal, la
sostenibilidad del déficit y la deuda
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< Al analizar el balance fiscal se

observa que desde 2004 los ingresos
recurrentes (tributarios) no han
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Gobierno Federal.
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Asl, en apariencia, las finanzas publicas muestran un equilibrio. Sin
embargo, la realidad es que se disimula un desequilibrio que afecta
al patrimonio gubernamental. Asi, las necesidades de endeudamien-
to del sector ptblico consolidado son mucho menores de las que en
realidad requiere el Gobierno Federal.

Ademds, la politica fiscal que favorece el objetivo de balance
presupuestal equilibrado derivado de la aplicacién de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, no tiene capacidad
para estabilizar el producto. Al final se induce un comportamiento
fiscal prociclico. Esto es, durante una recesion, el gasto publico
tiene que reducirse para ajustarse a la caida endégena en diversos
componentes de los ingresos publicos, principalmente tributarios.
En la expansion ocurre lo contrario. Una alternativa a este hecho que
permite mantener la conveniencia de guiar la politica fiscal median-
te reglas (versus discrecionalidad), pero que no actia de manera pro-
ciclica, es la incorporacion del concepto de balance estructural. En
este caso, ocurre una respuesta enddgena del gasto a las variaciones
en la recaudacion inducidas por el ciclo econémico y, al mismo tiem-
po, promueve la disciplina fiscal y la sostenibilidad del déficit y la
deuda publica.

Como puede observarse en la Grdfica 11.6 del balance fiscal
consolidado, en la dltima década las finanzas del Gobierno Federal
registraron déficit continuo y las finanzas de las paraestatales regis-
traron superavit, y sdlo desde 2009 con la aplicacion de medidas
contraciclicas, ambas instancias han mostrado déficit simultdneo.
La prdctica de canibalismo del patrimonio nacional acaba por
limitar la acumulacién de activos del sector paraestatal y, con ello,
su capacidad de desarrollo productivo, con los consecuentes efectos
negativos sobre el potencial de crecimiento econdémico del pafs. La
eliminaciéon de este mecanismo de consolidacion de las finanzas
publicas llevaria a México a estar mds en linea con la manera en la
que los paises de la OCDE presentan sus balances fiscales.

1.4 La relacién ingreso-gasto

Una manera de analizar lo que sucede al interior del balance fiscal
es contrastar los ingresos recurrentes con el gasto recurrente. Esto
serfa, mostrar la evolucion de los ingresos tributarios y compararlos
con el gasto corriente. Al hacerlo se observa que desde 2004 el nivel
del gasto corriente del Gobierno Federal no se ha cubierto con lo que
se obtiene por la recaudacién de impuestos. Mds grave adn, esta bre-
cha se amplia dia a dia (Ver Grdficas 11.7 a 11.12).

Al aplicar este mismo ejercicio con definiciones mds amplias de
gasto publico, como el concepto de gasto neto —que incluye el total
de las erogaciones gubernamentales, con excepcion de las amorti-
zaciones de deuda— o la de gasto primario —que incluye tanto al
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GRAFICA 11.6 BALANCE FISCAL CONSOLIDADO. Porcentaje del PIB
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gasto corriente como al gasto de inversion, pero excluye el costo financie-
ro de la deuda— se hace patente la insuficiencia de ingresos tributarios.
El sistema tributario actual no tiene la capacidad para sufragar el nivel del
gasto gubernamental. Por ello se requiere de la utilizacion de los ingresos
petroleros.

Los impuestos son: Impuesto Sobre la Renta (1sr), Impuesto Espe-
cial a Tasa Unica (IETU), Impuesto al Valor Agregado (1vA), Impuestos
Especiales sobre Produccién y Servicios (IEPS) e Impuestos al Comercio
Exterior.Con un ingreso del Gobierno Federal como porcentaje del p1B
relativamente estable, la reduccion del costo financiero logrado por la
venta de activos y la renegociacion de la deuda, abrié el espacio fiscal para
aumentar de manera importante el gasto primario, sin tener que recurrir
a una reforma tributaria de fondo. A partir de 2002, el alza en los precios
del petrdleo y la mayor plataforma de produccidon permitieron continuar
con la expansion del gasto primario. El gasto primario del Gobierno
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GRAFICA 11.8 INGRESOS Y GASTOS DEL GOBIERNO FEDERAL. Porcentaje del PIB
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GRAFICA 1.9 GOBIERNO FEDERAL: INGRESOS VS. GASTO NETO Y GASTO PRIMARIO. Porcentaje del PIB
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GRAFICA 11.10 GOBIERNO FEDERAL: INGRESOS TRIBUTARIOS VS. GASTO NETO. Porcentaje del PIB
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GRAFICA 11.11 GOBIERNO FEDERAL: INGRESOS TRIBUTARIOS VS. GASTO PRIMARIO. Porcentaje del PIB
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GRAFICA 11.12 GASTO PRIMARIO Y COSTO FINANCIERO VS. INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL.
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Federal ya estd en los niveles alcanzados en el auge petrolero de principios
de los afios ochenta.

Se debe sefialar que, como en EUA, existe en el pafs una regla de equi-
librio en el margen, pero desafortunadamente no se aplica. Esto es, cuan-
do se propone un aumento en el gasto, se tiene que introducir como debe
gastarse, de donde se va a financiar y cudl serd su impacto presupuestario.

1.5 La deuda puiblica

Otro de los elementos de la Hacienda Publica lo constituye el endeuda-
miento. Al igual que en la mayor parte de los paises y acorde con el prin-
cipio bdsico de la teorfa de las finanzas publicas, la deuda sdlo se admite
para financiar inversiones productivas y de largo plazo que permitan que
las generaciones gocen de dicha infraestructura. Se trata de una manera de
suavizar el consumo en el tiempo.

Para efectos de la conduccion de la Hacienda Publica, hasta hace algu-
nos aflos, el monto del endeudamiento neto que autorizaba el Congreso
de la Unién para el Gobierno Federal, las paraestatales y la banca de
desarrollo era equivalente a los Requerimientos Financieros del Sector
Publico (RFSP), a lo cual se le denominaba también como «déficit del
sector publico consolidado». Esta manera de definir la deuda publica era
consistente con los convenios que México firmaba con el Fondo Moneta-
rio Internacional hasta 1992.

A partir de 1993 fue que, primero, la banca de desarrollo se excluyé de
la definicion de déficit, bajo el argumento de que operaba en el segundo
piso —es decir que no prestaba directamente a los usuarios de crédito
sino a la banca comercial— y que, en consecuencia, se contaba con las
garantias correspondientes, ademds de que s6lo prestaria a los gobiernos
estatales y municipales con la garantia en sus participaciones federales.
Por lo anterior, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) —
recientemente fortalecida con la fusion de la Secretaria de Programacién
y Presupuesto— decidio excluir la lamada «intermediacién financiera del
cédlculo del déficit».

En 1995 se crearfan los proyectos de infraestructura productiva de
largo plazo, con la modificacién de la Ley de Deuda Publica y de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, para permitir un meca-
nismo de financiamiento de la infraestructura en el sector energético,
cuando a México se le habia cerrado el acceso a los mercados financieros
internacionales.

Este mecanismo que se conoce mejor por su sobrenombre, PIDIRE-
GAS, se disefig originalmente para que empresas privadas estuvieran en
capacidad de financiar la infraestructura de PEMEX y CFE. Durante la
etapa de construccidn, este financiamiento no se contabilizaba como
deuda ptblica, y por lo tanto la inversién encomendada por PEMEX y
CFE no formaba parte del cdlculo del déficit publico. Una vez terminada
la obra y entregadas las llaves empezaba a darse el registro de la deuda
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< El nivel de gasto corriente es
equivalente al que se tenfa en el auge
petrolero de principios de los afios
ochenta. Incrementos en el gasto
deben de ir aparejados a mecanismos

y fuentes de financiamiento.

< PIDIREGAS, mecanismo que
permitid financiar la infraestructura
energética en afios dificiles, se ha
mantenido en operacidn. Su saldo no
se contabilizaba como deuda ptiblica,

es un pasivo contingente.
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en comodos plazos. Asimismo, de manera diferida, las amortizaciones
de esos financiamientos se reconocerian como inversion en el gasto
programable, y el pago de los intereses correspondientes se registraria
como gasto corriente.>* Los PIDIREGAS permitieron que México estu-
viera en condiciones de impulsar su infraestructura energética a pesar
de la crisis bancaria y econdmica que sufrié en 1995 y que se prolongo a
los afios subsecuentes. La reestructuracion histdrica de la deuda publica
externa permitid reducir su saldo (véase Grdfica 11.13) y el pago de inte-
reses, al darse simultdneamente una disminucion en la percepcion de
riesgo y una caida en la tasa de inflacién del pais. Ademds se llevaron a
cabo operaciones de recompra de deuda que no sélo permitieron reducir
el saldo sino también obtener mejores condiciones de tasa y plazo.** Por
su parte, la deuda interna aumentdé como proporcion del p1B, al pasar de
7.5% en 2000 a 14.9% en 2008. A partir de entonces y como consecuencia
de la caida del precio del petréleo, tanto el endeudamiento externo como
interno crecid rdpidamente (véase Cuadro 11.4). Si bien el nivel de la deuda
del sector publico como porcentaje del PIB alin es bajo —pues en 2010
alcanzo el 30.7%—, los sucesos ocurridos de 2008 hasta hoy, ponen en
evidencia su fragilidad.

No obstante y a pesar del costo fiscal del rescate bancario, el costo
financiero de la deuda del Gobierno Federal es de alrededor del 2% del
PIB, lo que contrasta con el 10% que prevalecia en la década de los afios
ochenta.*

Por tanto, el problema de la Hacienda Publica no radica en el monto
de la deuda o en su costo financiero. Mds bien, su estructura de financia-
miento reduce la disponibilidad de los recursos financieros para el sector
privado. De no emprender acciones en materia de ingresos y racionali-
zacion de los gastos, la banca cada vez contard con menos recursos para
sufragar actividades productivas.

En adicidn, es menester sefialar que la deuda subnacional se ha
incrementado a ultimas fechas de manera importante aunque no llegue
a representar un problema macroecondmico. Sin embargo, para las
haciendas locales representa un problema financiero. Este crecimiento
ha obedecido en parte a las nuevas modalidades de financiamiento como
bursatilizacion. Por otra parte, las calificadoras de riesgo han otorgado
calificaciones crediticias a entidades que no lo merecen.”> Ademds, los

32 Al modificarse el registro obligatorio, ocasiona que la deuda que se estd obligado a declarar
es sdlo aquélla que tenga parte en la participacion total. Mds adn, el hecho de que ahora se
puedan hacer bursatiles los ingresos, ha generado una expansién del endeudamiento.

33 Elplazo promedio de la deuda mexicana pasé de sélo 253 dias en 1995 a 6.5 aflos en 2010.

34 Precisar que este costo incluye el componente inflacionario de los intereses es importante.
En este sentido, dado que la inflacién fue sustancialmente diferente de un periodo a otro,
las cifras no son estrictamente comparables.

35 Véase Fausto Hernandez Trillo y Ricardo Smith Ramirez, «Credit Ratings in the Presence of
Bailout: The Case of Mexican Subnational Government Debt,» Journal of Lacea Economia, Latin
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GRAFICA 11.13 SALDOS HISTORICOS DE LA DEUDA EXTERNA DEL SECTOR PUBLICO. Porcentaje del PIB
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Fuente: SHCP, para 2008 y 2009 Informe sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica, cuarto trimestre.

CUADRO I1.4 DEUDA NETA DEL SECTOR PUBLICO. Millones de pesos

ANO PIB DEUDA TOTAL NETA DEUDA DEUDA % DEL PIB DE LA % DEL PIB DELA % DEL PIB
(A PRECIOS INTERNA EXTERNA DEUDA TOTAL DEUDA INTERNA  DE LA DEUDA
CORRIENTES) EXTERNA
2000 6,355,260 1,183,700 474,300 709,400 18.6 7.5 1.2
2001 6,632,856 1,187,080 501,730 685,350 17.9 7.6 10.3
2002 6,815,546 1,436,490 670,010 766,480 21.1 9.8 1.2
2003 7,555,803 1,585,250 745,570 839,670 21 9.9 1.1
2004 8,574,823 1,624,930 774,190 850,750 19 9 9.9
2005 9,251,737 1,575,630 836,530 739,100 17 9 8
2006 10,379,091 1,697,190 1,171,820 525,360 16.4 1.3 5.1
2007 11,320,836 1,684,470 1,307,390 377,090 14.9 1.5 3.3
2008 12,181,256 2,217,540 1,817,100 400,430 18.2 14.9 3.3
2009 11,887,849 3,459,100 2,244,440 1,214,660 20.1 18.9 10.2
2010 13,075,798 4,008,650 2,654,660 1,353,990 30.7 20.3 10.4

Fuente: Organizacidn para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), Government at a Glance, 2009.
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candados legislativos para adquirir deuda no son los mismos entre las
distintas entidades federativas e incluso entre Gobierno Federal versus
entidades locales. En sentido estricto, la Ley de Coordinacién Fiscal
seflala que la deuda sdlo debe ser contraida para generar inversiones
productivas. Sin embargo, no existen mecanismos para verificar que ello
se cumpla. Mds aun, el registro de deuda local lo lleva ahora una oficina
dentro de la suce que no tiene que ver con la de crédito, lo que dificulta la
contabilizacién de la posicion de riesgo del sector publico en su conjunto.

Por lo anterior, es de suma importancia prestar atencion al mecanis-
mo mediante el cual el sector publico consolida los resultados fiscales
tanto del Gobierno Federal como de las entidades locales y paraestatales.
Asimismo, es necesario prestar mucha atencion a las implicaciones y ries-
gos que representa la acumulacion de pasivos contingentes y a descifrar el
verdadero significado de los balances fiscales.

1.5.1 Pasivos contingentes
El balance del sector publico que se aprueba anualmente por el Poder Le-
gislativo no incluye algunos pasivos reales y contingentes. A éstos se les
deberd hacer frente en el futuro. Una parte de esos pasivos se calcula bajo
la forma de Requerimientos Financieros del Sector Ptblico (RFSP), agre-
gando al balance ptblico tradicional las necesidades de financiamiento
correspondientes para:3®
+ Los PIDIREGAS, que a 2008 alcanzaron un saldo equivalente a 7.7%
del p1B (véase Cuadro 11.5);37
 El déficit por intermediacion financiera de la banca de desarrollo
y los fondos de fomento, que cuentan con un saldo equivalente a
1.0% del P1B;
+ El fideicomiso para el rescate de autopistas concesionadas, conoci-
do como FARAC, con un saldo de 1.2% del P1B;
+ Los requerimientos financieros del Instituto para la Proteccidn al
Ahorro Bancario (1PAB), con un saldo de 5.7% del p1B;y
+ El Programa de Apoyo a Deudores de la banca, con un saldo de
0.4% del p1B.

El saldo histérico de los RFsP no presupuestarios se ha reducido
desde 2002 como porcentaje del P1B. En 2010 representd 8.4% del PIB y
fue equivalente al 27.3% de la deuda publica oficialmente reconocida, a la
cual se le denomina «presupuestaria». El saldo de los RFSP es un pasivo
real que no tiene contrapartida en los activos gubernamentales, lo cual
deteriora de forma directa el patrimonio neto y, por ende, la capacidad de

American and Caribbean Economic Association, 2009.

36 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, «Criterios Generales de Politica Econémica para
2008», México, D.F., 2007.

37 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,«Informes sobre la Situacion Econdmica, las
Finanzas Puablicas y la Deuda Publica, al cuarto trimestre de 2008», México, D.E., 2009.
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CUADRO I1.5 SALDO HISTORICO NO PRESUPUESTARIO DE LOS REQUERIMIENTOS FINANCIEROS DEL SECTOR PUBLICO (SHRFSP).

Porcentaje del PIB

CONCEPTO 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
DEUDA NETA TOTAL 17.9 17.9 15.9 15.5 16.6 15.6 16.3 9.2 8.4
INTERNOS 13.8 13.4 11.4 11.3 11.5 10.1 9.4 8.2 703
NO PRESUPUESTARIO 13.8 13.4 1.4 11.3 11.5 10.1 9.4 8.2 7.3
BANCA DE DESARROLLOY 1.5 1.6 1.2 1.1 0.6 0.3 0.6 0.2 0.2

FONDOS Y FIDEICOMISOS

FARAC 1.9 1.8 1.7 1.6 1.7 1.4 1.2 1.2 1.2
PASIVOS DEL IPAB " 9.7 9.1 7.4 7.1 7.5 6.8 6.0 6.1 5.8
PIDIREGAS /¥ 0.0 0.2 0.7 1.1 1.3 1.2 1.2 0.2 0.1
PROGRAMA DE APOYO A 0.7 0.7 0.4 0.4 0.5 0.4 0.4 0.4 0.0

DEUDORES */

EXTERNOS 4.1 4.5 4.5 4.2 5.1 5.4 6.9 1.0 1.1
NO PRESUPUESTARIO 4.1 4.5 4.5 4.2 5.1 5.4 6.9 1.0 1.1
BANCA DE DESARROLLOY 0.9 0.8 0.8 0.5 0.4 0.3 0.4 0.6 0.6

FONDOS Y FIDEICOMISOS
PIDIREGAS /¥ 3.2 3.7 3.7 3.7 4.7 5.1 6.5 0.5 0.5

1 Alos pasivos totales del ipas se deducen los activos. Se consideran como activos sus disponibilidades, asf como aquellas obligaciones que no serdn cubiertas con cargo
a su patrimonio, programas de daciones de pagos, de deudores y la participacién de pérdidas acordadas en los programas de compra de cartera.

2 Se consideran los programas de inversién directa, ya que los de inversién condicionada no constituirdn inversién piblica.

3 Eldesembolso final que se tenga que hacer para estos programas depende del resultado de las auditorias que se realizan a las instituciones bancarias sobre la correcta
aplicacién de los programas por conducto de la cnsv y de la evolucién futura de las tasas de interés reales.

4 Para medir el surrsp, en el caso de los piDiREGAS se consideran los pasivos menos los activos financieros disponibles. Esto permite homologar el tratamiento con los otros
componentes del sHrFsp, mismo que no se realizaba anteriormente porque el incremento en los pasivos asociados a pipirecas regularmente correspondia al avance en la
ejecucién de la obra, asi como a los registros contables que no obedecen a transacciones, tales como la revaluacién por la variacidn de los tipos de cambio de las divisas
en que se contrataron los pasivos, entre otros. (Ver nota metodoldgica «Balance fiscal en México» enviada al H. Congreso de la Unidn en abril de 2000).).

Fuente: Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica. Para 2010 cifras estimadas con base en los Criterios Gene-

rales de Politica Econdmica.

crecimiento de la economia. Mds aun, en términos de flujos anuales, los
desembolsos que se realizan para hacer frente al pago de estos pasivos
—y que se estiman en alrededor de dos puntos porcentuales del PIB— a
tasas de interés usualmente elevadas— no se contabilizan dentro del défi-
cit del sector publico, y por lo mismo no tienen autorizado ningun tipo de
financiamiento. Ello constituye una evidente falta de transparencia y de
rendicion de cuentas, que se tendria que atender.3®

Existen otros pasivos contingentes que también influyen en el patri- « Dado el monto de los pasivos
monio gubernamental, en virtud de que en el futuro se materializardn

contingentes, es necesario constituir

como presiones para el gasto ptblico. El mds importante lo constituyen
& reservas para hacerles frente en el

los sistemas de pensiones publicas.
futuro.

En 1997 entrd en vigor la reforma al sistema de pensiones para los
trabajadores afiliados al 1Mss, cuyos costos fiscales estdn implicitos en
los presupuestos anuales del sector publico. Sin embargo, dicha reforma

38 Chdvez Presa, Jorge A., Para recobrar la confianza en el Gobierno: hacia la transparencia y mejores

resultados con el presupuesto ptiblico, México, Fondo de Cultura Econémica, 2000.
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no incluy6 a los trabajadores del sector publico, los cuales aun gozan de
los esquemas antiguos. En el 1ssstE, la reforma se llevé a cabo en 2007 y se
estima que el ahorro en el déficit actuarial serd de alrededor de 37.0% del
PIB, restando un pasivo contingente equivalente a 22.0% del PIB, en razon
de que la reforma afecta fundamentalmente a los nuevos trabajadores (los
recién incorporados). Aunado a lo anterior, prevalecen los sistemas de
pensiones que se aplican en las principales entidades paraestatales, tales
como los de PEMEX, CFE y lo que queda de la Compafiia de Luz y Fuerza
del Centro.3

Para evitar la afectacion del patrimonio gubernamental por este tipo
de pasivos contingentes, seria necesaria la conformacion de reservas que
permitan enfrentar los pasivos cuando se materialicen y, en su caso, llevar
a cabo modificaciones a los esquemas de pensiones que aun lo requieran.

1.6 Principales conclusiones
Elingreso no recurrente (renta petrolera) financia el gasto recurrente (gas-
to corriente). Esto erosiona el patrimonio de la Nacién.

+ Las nuevas obras, proyectos y programas no encuentran correspon-
dencia fiscal, es decir, no cuentan con fuentes de ingreso adicional
presupuestado.

+ La consolidacién de las finanzas publicas induce prdcticas no
deseables.

+ El balance primario se presenta peligrosamente negativo.

+ El balance patrimonial se encuentra en un alto déficit, debido a la
falta de inversion.

+ Existe un fuerte desplazamiento de la inversion privada por requeri-
mientos de financiamiento del sector publico al sector financiero.

+ La deuda subnacional no estd sujeta a normas de transparencia y se
presenta con tendencia a la alza.

- Existen pasivos contingentes importantes no contabilizados.

39 Mismos que son de magnitud considerable. El de PEMEX, por s{ mismo, implica un pasivo
contingente cuya valuacidn actual supera 5% del p1B.
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2 POLITICA DE EGRESOS

Corresponde ahora analizar la politica de egresos de una manera mds mi-
cro, es decir, con respecto a su estructura y tamafio. Si nos comparamos
con respecto a otros paises de la OCDE, el gasto total de los gobiernos, sin
considerar el destinado a seguridad social, asciende en promedio a 27.6%
del p1B. México se encuentra en 7.8% del PIB, es decir, 19.8 puntos por-
centuales por debajo del promedio. La diferencia se hace mds grande si lo
comparamos con respecto a otros paises como Francia, Austria, Hungria,
entre otros. En términos per cdpita, la brecha entre los ingresos del Gobier-
no Federal y su gasto atn es deficitaria en México. Desde 1997, ambos ru-
bros se han comportado de manera paralela, sin que en algin momento
los ingresos crucen y superen el nivel de gasto (Ver Grdficas 11.14 a 11.16).

La brecha entre los ingresos tributarios per cdpita y el gasto progra-
mable per cdpita del Gobierno Federal es cada vez mds grande, y ha sido
imposible cubrir el exceso de gasto.
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< Eltamafio del sector ptiblico es
pequefio comparado con otros
paises, y los impuestos no son
suficientes para cubrir los gastos

cottientes.

GRAFICA 11.14 PER CAPITA: INGRESOS TOTALES VS. GASTO NETO DEL GOBIERNO FEDERAL. Pesos de 2009
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1990-2008; Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica al cuarto trimestre de

20009; Presupuesto de egresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal 2010, Ley de Ingresos de la Federacién 2010.
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GRAFICA 11.15 PER CAPITA: INGRESOS TRIBUTARIOS VS. GASTO PROGRAMABLE DEL GOBIERNO FEDERAL.

Pesos del 2009
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1990-2008; Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica al cuarto
trimestre de 2009; Presupuesto de egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2010, Ley de Ingresos de la Federacidon 201o0.

GRAFICA 11.16 PER CAPITA: INGRESOS TRIBUTARIOS VS. GASTO PRIMARIO GOBIERNO FEDERAL. Pesos del 2009
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1990-2008; Informes sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica al cuarto
trimestre de 2009; Presupuesto de egresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal 2010, Ley de Ingresos de la Federacidn 201o0.
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CUADRO 11.6 GASTOS DEL GOBIERNO GENERAL, POR FUNCIONES, 2006. Porcentaje del PIB
1%
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SUECIA 7.7 1.7 o3 4.8 0.4 0.7 6.8 1.1 71 31.6 22.7 54.3 49.0
FRANCIA 6.9 1.8 1083 2.9 0.8 1.9 7.2 1.5 6.0 30.4 22223} 52.7 44.0
HUNGRIA 9.6 1.4 2.2 6.3 0.7 1.1 5.5 1.7 5.8 34.2 17.7 51.8 3741
DINAMARCA 6.0 1.6 1.0 2 0.5 0.5 7.0 1.6 7.7 29.4 21.8 51.2 48.7
ITALIA 8.7 1.4 1.9 5.9 0.8 0.7 7.0 0.8 4.5 31.8 18.2 49.9 42.3
AUSTRIA 6.7 0.9 1.5 4.6 0.4 0.6 7.2 1.0 5.9 28.8 20.6 49.3 41.8
FINLANDIA 6.5 1.5 1.5 4.5 0.3 ©53 6.8 1.1 5.8 28.4 20.4 48.9 43.5
BELGICA 8.4 1.0 1.6 5.0 0.6 0.4 6.9 1le2) 5.8 31.0 17.2 48.3 44.4
PORTUGAL 6.9 U0 1.9 3.8 0.5 0.6 7.2 1.0 71 30.3 16.0 46.3 85,3
HOLANDA 75 1.5 1.7 4.7 0.8 1.0 5.9 1.4 5.1 29.3 16.4 45.6 B85
ALEMANIA 6.0 1.1 1.6 &8 0.5 0.9 6.2 0.6 4.0 24.2 2o 45.4 35.6
REINO UNIDO 4.9 2.5 2.6 2.8 1.0 0.9 71 0.9 5.8 28.4 15.9 44.3 36.6
REP. CHECA 4.9 1.2 2.2 7.0 1.2 1.2 7.2 UoE) 4.9 BilNl 12.7 43.8 37.1
POLONIA 58 1.2 1.8 4.4 0.6 1.2 4.7 1.1 6.0 26.9 16.9 43.8 34.0
GRECIA 8.2 2208 1.1 4.5 0.6 0.4 4.7 0.3 208 24.5 18.0 42.4 31.2
NORUEGA 3.9 1.5 1.0 BN 0.6 0.6 7.2 1.1 5.8 25.5 16.2 41.7 44.0
ISLANDIA 4.8 0.1 1.4 5.9 0.7 0.6 8.1 3.6 8.3 33.6 8.1 41.7 41.5
NUEVA 5.3 1.0 1.9 4.2 168 0.7 6.6 1.1 7.4 29.6 10.3 39.9 36.6
ZELANDA
CANADA 768 1.0 1.6 3.4 0.5 0.9 78 0.9 7.2 30.1 9.2 B9 33.5
LUXEMBURGO 4.0 0.2 0.9 4.5 1.0 0.6 4.6 1.7 4.5 22.2 16.4 38.6 35.8
ESPANA 4.6 1.1 1.8 5.0 0.9 0.9 5.6 1.5 4.3 25.7 12.8 38.5 36.7
REP. 5.1 1.8 2?2 4.2 0.7 0.9 5.4 0.9 4.2 25.3 12.4 B757% 29.4
ESLOVACA
ESTADOS 4.8 4.3 2.1 3.7 0.0 0.6 7.7 0.3 6.2 29.7 7.0 36.7 28.2
UNIDOS
JAPéN 5.0 0.9 1.4 3.6 1.2 0.6 71 0.2 3.8 23.8 12.2 36.1 28.0
IRLANDA 385 0.5 1.4 4.5 0.6 18 7.7 0.6 4.1 24.1 9.6 133%7, 31.7
COREA 4.0 2.8 1.4 6.4 1.0 2 4.1 0.9 4.7 26.5 7/ 30.2 25.0
MEXICO 1.9 0.2 0.4 1.3 0.1 0.2 2.0 0.3 1.4 7.8 5.4 13.3 8.6%
PROMEDIO 5.9 1.4 1.6 4.4 0.7 0.8 6.3 1.1 5.4 27.6 14.9 42.4 37.3

*Meéxico: incluye tinicamente ingresos tributrios: ISR-IETU-IDE, IVA, otros ingresos, produccidn y servicios, importaciones, impuesto a los rendimientos petroleros y otros.
Si se le aumentan los derechos por hidrocarburos, aumentaria a 14.2% del PIB, si se le suma la seguridad social el dato es de 18.3%.

Fuentes: Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) Revenue Statistics 2008, Government at a Glance 2009, Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP).
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CUADRO I1.7 PARTICIPACION EN EL GASTO DEL GOBIERNO GENERAL, 2006. Porcentajes

PA[S GOBIERNO CENTRAL GOBIERNO ESTATAL GOBIERNO LOCAL SEGURIDAD SOCIAL
NUEVA ZELANDA 89.3 0.0 10.7 0.0
REINO UNIDO 71.6 0.0 28.4 0.0
IRLANDA 69.7 0.0 19.7 10.6
NORUEGA 68.8 0.0 31.2 0.0
REPUBLICA CHECA 60.3 0.0 27.5 12.3
ESTADOS UNIDOS 56.3 44.9 0.0 0.0
PORTUGAL 54.1 0.0 12.9 33.0
GRECIA 53.7 0.0 6.3 39.9
ISLANDIA 50.0 0.0 31.7 18.3
HUNGRIA 49.4 0.0 24.7 26.0
REPUBLICA ESLOVACA 48.4 0.0 17.5 34.1
LUXEMBURGO 45.9 0.0 11.5 42.6
AUSTRIA 45.7 15.1 12.2 26.9
SUECIA 43.9 0.0 44.8 11.3
COREA 40.4 0.0 45.5 14.2
POLONIA 35.4 0.0 30.7 33.9
FRANCIA 35.0 0.0 20.2 44.7
JAPON 33.8 0.0 31.9 34.4
ITALIA 33.5 0.0 31.5 35.0
DINAMARCA 31.8 0.0 63.3 5.0
FINLANDIA 29.9 0.0 39.2 30.9
CANADA 29.6 45.6 19.3 6.1
HOLANDA 29.5 0.0 33.5 37.0
BELGICA 23.2 23.6 14.1 39.1
ESPANA 22.4 35.8 13.4 28.5
ALEMANIA 19.1 21.9 15.2 44.0
SUIZA 14.8 33.7 20.9 30.6
MEXICO N.D. N.D. N.D. N.D.
OCDE 43.9 8.2 24.4 23.6

N.D.: No disponible
Fuente: Organizacidn para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) Government at a Glance, 2009.
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RECUADRO I1.1 EL GASTO PUBLICO Y SUS COMPONENTES %j}

En términos econdmicos, el gasto se define como toda aquella erogacion que llevan
a cabo los entes econdmicos para adquirir los medios necesarios en la realizacién
de sus actividades de produccién de bienes o servicios, ya sean publicos o privados.

El gasto publico es el conjunto de erogaciones que realiza el Gobierno Federal,
estatal y municipal incluidos los Poderes Legislativo y Judicial y el sector paraestatal
en sus respectivos niveles, en el ejercicio de sus funciones.*

El gasto pdblico federal es el conjunto de erogaciones que por concepto de
gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, as{ como pagos de pasivos o
deuda publica, realizan el Poder Legislativo; el Poder Judicial; la Presidencia de la
Republica; las Secretarias de Estado y los departamentos administrativos; la Procu-
radurfa General de la Reptblica; organismos publicos auténomos los organismos
descentralizados; las empresas de control presupuestario directo e indirecto; los
fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal; asi como la inter-
mediacion financiera.

En lo que se refiere a finanzas publicas, el gasto del sector publico agrupa el
realizado por la Administracién Publica Centralizada, los Organos Auténomos y las
Entidades Paraestatales de Control Directo.

La Administracién Pablica Centralizada agrupa a entidades y secretarias como
Presidencia de la Republica; Gobernacidn; Relaciones Exteriores; Hacienda y Cré-
dito Publico; Defensa Nacional; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion; Comunicaciones y Transportes; Economia; Educacion Publica; Salud;
Marina; Trabajo y Prevision Social; Reforma Agraria; Medio Ambiente y Recursos
Naturales; Procuraduria General de la Republica; Energia; Desarrollo Social; Turis-
mo; Funcién Puablica; Tribunales Agrarios; Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-
ministrativa; Seguridad Publica; Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, y Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia.

Los Organos Auténomos son el Instituto Federal Electoral y la Comisién Na-
cional de Derechos Humanos.

La Entidades Paraestatales de Control Directo son Petrdleos Mexicanos, Co-
mision Federal de Electricidad, IMSS e ISSSTE.

Asimismo, el gasto del sector publico se divide en:

« Gasto primario: agregado que resulta de descontar los intereses, comisiones
y gastos de la deuda, al gasto neto devengado. Este concepto de gasto refleja
el nivel de las erogaciones sobre las que el sector publico tiene un verdadero
control, ya que los intereses se encuentran directamente vinculados con saldos
histéricos acumulados y variaciones de las tasas de interés y del tipo de cambio.

+ Ramo 34: erogaciones para los Programas de Apoyo a Ahorradores y Deudores
de la Banca.

40  Seflalar que se requiere de una redefinicién de gasto puablico es importante; una nueva definicién
que sea mds funcional y que permita andlisis mucho mds pertinentes de sus distintos componentes.
Por ejemplo, el margen de diferencia entre el gasto programable y el no programable ha dejado de ser
indicativo o funcional.
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- Costo financiero: estd integrado por los gastos derivados de allegarse
fondos de financiamiento, por lo cual representa las erogaciones destina-
das a cubrir en moneda nacional o extranjera, los intereses, comisiones y
gastos que deriven de un titulo de crédito o contrato respectivo, donde se
definen las condiciones especificas y los porcentajes pactados. Se calculan
sobre el monto del capital y deben ser cubiertos durante un cierto periodo
de tiempo. Incluye las fluctuaciones cambiarias y el resultado de la posi-
cién monetaria.

A suvez, el gasto primario se divide en:

+ Gasto programable: conjunto de erogaciones destinadas al cumplimiento
de las atribuciones de las instituciones, dependencias y entidades del
Gobierno Federal entre los cuales se considera a los Poderes de la Unidn,
los Organos Auténomos, la Administracién Publica Central, y las entida-
des de la Administracion Publica Paraestatal sujetas a control presupuesta-
rio directo, consignadas en programas especificos para su mejor control y
evaluacion.+

+ Participaciones federales: asignaciones previstas en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion destinadas a cubrir la parte de los ingresos fede-
rales participables que, de acuerdo con disposiciones legales, capten las
oficinas recaudadoras y que deban entregarse a los gobiernos de los Esta-
dos y sus Municipios, asi como al Gobierno del Distrito Federal, derivado
de los Convenios de Coordinacion Fiscal suscritos con el Gobierno Federal.

+ Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores (ADEFAS): conjunto de obliga-
ciones contraidas, devengadas, contabilizadas y autorizadas dentro de las
asignaciones presupuestarias que no fueron liquidadas a la terminacion
o cierre del ejercicio fiscal correspondiente. Compromisos que adquiere
el Gobierno Federal en un ejercicio fiscal, que se encuentran devengados
al 31 de diciembre del mismo ejercicio, para ser liquidados durante el afio
inmediato posterior en el periodo comprendido del 2 de enero al 31 de
marzo; siempre y cuando se haya informado de su monto y caracteristicas a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Finalmente, el gasto programable se divide en:

+ Corriente: erogacion que realiza el sector publico y que no tiene como
contrapartida la creacion de un activo, sino que constituye un acto de
consumo; esto es, los gastos que se destinan a la contrataciéon de los
recursos humanos y a la compra de los bienes y servicios necesarios para
el desarrollo propio de las funciones administrativas. Aqui se incluyen los
servicios personales y la némina de pensiones.

41Los mdrgenes presupuestales que se pudieran generar por el crecimiento de la economia tenian que
distribuirse entre los factores para que lleve a un crecimiento de la calidad de los elementos que compo-
nen los niveles de bienestar nacionales (educacién, salud, etc.).
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- De capital: es el total de las asignaciones destinadas a la creacidn de bienes

de capital y conservacion de los ya existentes, a la adquisicién de bienes

inmuebles y valores por parte del Gobierno Federal, asi como los recursos

transferidos a otros sectores para los mismos fines que contribuyen a

acrecentar y preservar los activos fisicos patrimoniales o financieros de la

nacion. Comprende también las erogaciones destinadas a cubrir la amorti-

zacion de la deuda derivada de la contratacion de crédito o financiamientos

al Gobierno Federal por instituciones nacionales o extranjeras. Incluye la

inversion fisica.

GASTO NETO
TOTAL DEL
SECTOR PUBLICO

+ Administracién
publica
centralizada

- Organos
auténomos

+ Entidades
paraestatales de
control directo

Fuente: Elaboracion propia.

GASTO PRIMARIO
+

PROGRAMAS

DE APOYO FINANCIERO
(Ramo 34)

+
COSTO FINANCIERO

(Administracién Puiblica centraliza-

da y Entidades Paraestatales)

Gasto Programable —

=+

Participaciones
(Gobierno Federal)

4

ADEFAS y otros
(Gobierno Federal)

Corriente:
servicios personales,
némina, otros

De capital:
inversidn
fisica, otros gastos
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2.1 La problemdtica

Aunque el término de Hacienda Publica se ha usado como sinénimo de im-
puestos, la otra cara de la moneda hacendistica son los egresos; es el gasto
publico que destinan las dependencias y sus organismos para cumplir con
los mandatos del marco juridico. No obstante que ha habido avances im-
portantes en materia del gasto publico, en particular para expresarlo mds
alld de una clasificacién administrativa que permite conocer la dependen-
cia u organismo que ejerce el recurso, y de los insumos de los que hace uso
—clasificacion econémica—, el presupuesto de egresos de 1998 represento
un parteaguas importante en la presentacién del decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion. Se trato de la primera vez que se cuantifica-
ron los recursos presupuestarios para dar cumplimiento a los programas
sectoriales, a los programas y proyectos que los conformaban, y se hizo el
primer intento por introducir indicadores de desempefio. Esto, a su vez,
dio una mayor transparencia a la presentacion del gasto en términos de
las funciones de gobierno desempefiadas. De tal manera que el programa
mds importante, el aaa Administracion, que representaba mds del 60% del
gasto programable, dejd de existir, para dar lugar a una amplia variedad de

programas que reflejaban el quehacer de las dependencias.

RECUADRO 11.2 PLANIFICACION HACENDARIA

No obstante del avance iniciado en 1998, al cual se le dio reconocimiento constitu-
cional en 2008, el gasto publico en México ain padece graves distorsiones que ame-
ritan atenderse y resolverse, y que se ubican en los siguientes aspectos:

i) Su debilidad

La planificacién es la antitesis de la improvisacion y las ocurrencias. Estas se ha-
brdn de erradicar y para ello es imprescindible la transparencia de las intenciones,
su concrecion en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los programas sectoriales,
y la adecuada elaboracién del presupuesto y su correspondiente evaluacion. En este
sentido, la rendicidon de cuentas y evaluacién son necesarias para corregir imperfec-
ciones, castigar desvios y, en su caso, rectificar el rumbo.

El Sistema de Planeacion Democrdtica, que tedricamente genera al PND, ya ca-
ducé. En realidad se cumple con un trdmite. En lugar de disponer de un instrumento
util para la administracion publica que le permita saber dénde se ubica el pais como
resultado de la aplicacidn de sus distintas politicas ptblicas; a donde hay que dirigir-
las; y marcar los comos y los con qué disponer del financiamiento que cubra el costo
de la aplicacidn de las politicas publicas, el PND es, ha sido y serd un listado de bue-
nas intenciones. Esto dejard de ser asi, si se introduce un cambio estructural dentro
del gobierno para disponer de un sistema de planeacion a largo plazo y no sdlo seis

afios; que sea menos pretenciosos, mds dindmico y con la capacidad de actualizarse.
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En especial, es menester que deje de tener la ambicion absurda de querer rein-
ventar al pais cada seis afios. La planeacion gubernamental debe ser estratégica y
efectiva, no debe ser el cumplimiento de un trdmite sin compromiso alguno con
resultados.

Técnicamente es imposible cumplir con la planificacién gubernamental como
estd concebida por una simple razén: los programas sectoriales que se derivan del
PND se fijan mds objetivos de los instrumentos disponibles para cumplirlos. Mds
aun, el Estado mexicano carece de la Hacienda Publica para dar sustento a tanta
buena intencién en un contexto donde, ademds, la aplicaciéon de la ley es débil.

La planificacién gubernamental en nuestro pais se implanté en un entorno
economico, politico y social totalmente diferente al actual. Las consultas populares
eran parte del mecanismo para legitimar un triunfo electoral de un partido que era
hegemonico, donde el Presidente de la Republica carecia de contrapesos, especial-
mente por el lado del Congreso de la Union.

Presentar el plan casi seis meses después que inicia una nueva administracion,
y donde los programas sectoriales salen a la luz publica un afio después que aparece
el PND es un absurdo. También es poco prdctico que no contemple mecanismos
para actualizar el plan y los programas sectoriales respectivos cuando, por factores
exdgenos, se modificaron los supuestos y pardmetros bajo los cuales se construye-
ron. La planeacién es dindmica, no es deterministica y es un error concebirla como
si estuviera escrita en piedra.

No tiene sentido que el PND sea un planteamiento del Ejecutivo Federal, cuan-

do cada afio es el Congreso de la Unidn el que aprueba los términos de la recauda-
cién de impuestos y el endeudamiento, y es la Cdmara de Diputados quien da el visto
bueno y modifica el proyecto de presupuesto de egresos. A pesar de ello, el Congreso
de la Unidn es sdlo un convidado de piedra en la publicacién del PND. Este sélo tiene
facultades para opinar sobre el mismo, lo cual se ha reducido a su discusion en va-
rias sesiones en el pleno de las Cdmaras de Diputados y Senadores.
El tema de la planificacion gubernamental representa una gran oportunidad para
reformularla y reorientarla a una coordinaciéon coherente de politicas publicas;
esto es, que se dé una correspondencia entre los objetivos y los instrumentos. De
no hacerlo, no serd posible construir una reforma tributaria orientada a financiar
una oferta mds concreta de bienes y servicios en términos de cantidad, cobertura y
calidad.

La planificacion gubernamental tiene que transformarse en un instrumento de
control del gasto publico, orientada al logro de resultados concretos buscados por
el gobierno y esperados por la sociedad. En esencia, es imprescindible modernizar
la planificacién gubernamental para que el gobierno haga bien lo que le toca hacer
y las actividades productivas emprendidas por el sector privado hagan lo correspon-
diente en un marco de certidumbre; es decir, donde el gobierno deje de sorprender.

Hay experiencias exitosas de planificacion en el sector energético cuya meto-
dologia puede ser adoptada. Se hace referencia especificamente a las prospectivas
del sector eléctrico y gas natural, por citar algunas, en las que cada afio se dispone
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de un horizonte de planificacién de 10 afios sobre la base de tres escenarios. Sélo
con una planificacién adecuada el gasto publico podrd elevar su eficacia y efectivi-
dad. De lo contrario, la politica de gasto publico serd de reaccion y su impacto serd
sumamente limitado.

Por ultimo, se debe indicar que de facto no existe un proceso estricto de dis-
cusién del presupuesto por distintos motivos. Estos van desde una débil oficina
de finanzas publicas, hasta la falta de tiempo y de definicidn de reglas para que el
legislativo intervenga sin distorsionar los objetivos de politica publica.+* Mds aun,
existe disfuncidn entre los tiempos politicos y los tiempos de implementacion de
los proyectos.

ii) Restriccién presupuestaria

Aun cuando la Cdmara de Diputados aprueba un techo nominal de gasto, el mismo
Decreto de Presupuesto de Egresos permite que ese techo sea modificado tanto al
alza como a la baja. Al alza si hay ingresos adicionales, y a la baja si los ingresos
llegan a ser menores. Son realmente la excepcion mds que la regla, los ejercicios
fiscales donde el gasto ejercido sea menor al aprobado.

Lo que en efecto ha sido la regla general es que el techo de gasto, especialmente
el programable, sea mayor al nivel de gasto aprobado. Esto hace que en realidad los
egresos no tengan una restriccion presupuestaria rigida; la restriccidon que se tiene
es flexible, y a su vez genera incentivos no deseados para una adecuada planeacion
y programacion anual del gasto publico. También esto sirve para que el Ejecutivo
Federal, desde que no tiene mayoria en la Cdmara de Diputados, reasigne recursos
aplicando lo que se ha denominado como el veto de chequera.* Para ejercer los pro-
gramas y proyectos de acuerdo con la conveniencia del momento, y que en ocasiones
podria no estar plenamente justificada, se han aprobado proyectos que no cuentan
con la evaluacion correspondiente, ni con la ingenier{a requerida para ejercerse.

La Unica restriccion presupuestaria rigida que tiene el presupuesto es la del li-
mite del endeudamiento publico neto. Asimismo, de acuerdo con la Constitucion
(Articulo 73, fraccion vim), esta restriccidon es también cualitativa, pues «... Ningtin
empréstito podrd celebrarse sino para la ejecucion de obras que directamente pro-
duzcan un incremento en los ingresos publicos, salvo los que se realicen con propo-
sitos de regulacion monetaria, las operaciones de conversion y los que se contraten
durante alguna emergencia declarada por el Presidente de la Republica en los térmi-
nos del Articulo 29g».

Dado que los recursos son fungibles, en varias ocasiones el Ejecutivo Federal ha
interpretado que esta restriccion cualitativa puede sostenerse para el sector publi-
co consolidado. Permite que se dé un endeudamiento neto para financiar gasto co-
rriente en el Gobierno Federal, y que se cumpla la restriccion para el sector publico
al tener un superdvit en el sector paraestatal. Esto puede observarse en las cuentas

42 Véase: Herndndez, Fausto El presupuesto puiblico en infraestructura y su regulacién, México, cipac, 2000.

43 Véase: Chdvez Presa, Jorge Para recobrar la confianza en el Gobierno: hacia la transparencia y mejores resultados
con el presupuesto ptiblico, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2000.
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dobles que se publican en la exposicion de motivos del proyecto de Decreto de Presu-
puesto de Egresos de la Federacion de cada ejercicio fiscal.

Por otra parte, como ya se menciond, en 1995, la introduccién de las pIDIREGAS
implicé un cambio drdstico en la planeacion, programacion, presupuesto y aproba-
cién del presupuesto de las erogaciones de capital para las entidades paraestatales
en el sector energético, y desde luego en la definicién de deuda publica y la medicion
del balance fiscal consolidado del sector ptblico. Al no conocer este tltimo, no se
sabe la dimensidn de los ajustes a efectuar tanto en materia de recaudacion como
de gasto; asi como el manejo de activos y pasivos, el financiamiento de la inversién
publica via endeudamiento, y la acumulacién de obligaciones de pago o pasivos con-
tingentes. Por lo tanto, mientras se carezca de una restriccion presupuestaria solida,
rigida y de alguna manera sostenible en el tiempo, no habrd incentivos para exigir
mds a la planeacién.

Bajo la situacién actual de considerar una meta en términos de PIB del balance
fiscal del sector publico como la restriccion a cumplir, las dreas que estiman ingre-
sos tendrdn el incentivo a subestimarlos, y las dreas de gasto dispondrdn de mar-
genes adicionales de libertad para asignar ingresos que por una subestimacion se
volvieron excedentes. Resulta fundamental, por tanto, que se determine claramente
una politica anticiclica y no pro ciclica como la que hemos experimentado. Esto es,
no profundizar los ciclos en aras de la «estabilidad» de corto plazo, sino instrumen-
tar una politica y definicién de balance estructural.

Las autoridades deben realizar un esfuerzo para transparentar ain mds las
cuentas, como por ejemplo la del Ramo 23 del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cidn, ya que la informacion frecuentemente estd dispersa y varia en el tiempo.

iii) Centralizacién de los recursos

Otra de las debilidades de la Hacienda Ptblica mexicana es que a lo largo del tiempo
ha logrado que la poblaciéon deje de asociar que a mayor gasto corresponde even-
tualmente una mayor recaudacion de impuestos, ya sea por un aumento en las tasas;
nuevos impuestos; un incremento en el nimero de contribuyentes; la disminucién
de exenciones, tasas diferenciadas o regimenes especiales; o por una mezcla de los
elementos anteriores.

En el pasado, el endeudamiento publico permitié hacerlo. Sin embargo, nueva-
mente los altos precios del petrdleo y la mayor extraccion de hidrocarburos han sido,
en buena medida, causales de lo anterior. Regresar a un sistema de gasto publico en
el que la poblacién reconozca que mds servicios publicos, obligaciones y funciones
a cargo del Gobierno Federal es necesario, asi como la ampliacién de cobertura y
calidad, van asociados a una mayor recaudacién que debe ser producto de una am-
plia base de contribuyentes y de gravimenes, en su caso, con distorsiones minimas.

Sin embargo, la centralizacién de los ingresos publicos, ocasionada en gran
medida por concentrar las potestades tributarias en el orden federal, se acompafia
de una toma de decisiones centralizadas para la distribucion del gasto puablico. En
las década de los ochenta y la mayor parte de los noventa la concentracién en la
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toma de decisiones en materia de ingresos y gasto estuvo a cargo del Ejecutivo Fede-
ral. Ahora ha pasado, en parte, al Poder Legislativo. Tan malo es el centralismo de
decisiones en el Ejecutivo Federal como el de la Cdmara de Diputados. Lo anterior
carece de sentido y rompe con el esquema de vincular recaudacion con gasto, que las
obligaciones y responsabilidades de un orden de gobierno se cubran con ingresos de
otro nivel gubernamental, salvo en circunstancias especiales.

Se desea que las contribuciones del ciudadano se relacionen con una aplicacién
de recursos mds cercana a €l, para que se pueda exigir una mayor y mejor transpa-
rencia y rendicion de cuentas. Ello alinearia incentivos para que la autoridad, en su
caso, pida mds contribuciones para ampliar o mejorar servicios, y por el otro lado el
ciudadano esté en posicion de exigir de manera directa una mejor aplicacion de los
recursos. De no existir este juego de contrapesos entre el tributo y la prestacion de
los servicios publicos, la insatisfaccién serd mutua y no habrd propuesta tributaria
que alcance.

Serequiere, ademds, definir con claridad las responsabilidades y los medios via-
bles para financiarlos. La estrategia presupuestaria debe modificar la composicion
del destino del gasto para acelerar el crecimiento econémico del pais, al reorientar
una mayor proporcion de los recursos publicos a la inversion tanto de capital hu-
mano como de infraestructura, con el fin de mejorar la competitividad del pais y
fomentar el desarrollo de sus regiones.

Un mejor ejercicio del gasto publico destinado al desarrollo social permitird
crear mejores condiciones para elevar la productividad, el nivel de ingresos de los
individuos y el bienestar de la poblacién. Debemos tener en cuenta que el gasto en
desarrollo social constituye el principal mecanismo a través del cual se lleva a cabo
la formacidn de capital humano. Al elevar las capacidades productivas de los indivi-
duos, estas erogaciones incrementan la productividad de la economia en su conjun-
to. Asi, el gasto en desarrollo social favorece el crecimiento econémico tanto como
la inversidn fisica, pero con un efecto redistributivo tangible.

iv) Responsabilidades de gasto
La estrategia presupuestaria ha tenido un papel relevante como instrumento para
alcanzar y mantener la estabilidad macroeconémica. No obstante, su efectividad
como medio para promover el desarrollo productivo y social del pais ha sido limi-
tada. Dentro de su composicion se ha privilegiado al gasto corriente (véase Grafica
I1.15), en particular el que se destina a servicios personales, en detrimento del gasto
de inversidn, con sus consecuentes efectos negativos sobre la ampliacién y mante-
nimiento del acervo de infraestructura, la disminucidn de costos y el mejoramiento
de las condiciones de productividad, empleo y competitividad de la economia. Mds
aun, la inversion fisica presupuestaria del Gobierno Federal ha sido sustancialmente
menor a los montos de los derechos por hidrocarburos mds endeudamiento neto, lo
cual implica un consumo excesivo a expensas de las futuras generaciones.

Por otra parte, existen algunas limitantes de la estrategia presupuestaria en su
proposito redistributivo. Los alcances han sido mixtos. Se han registrado francas
mejoras en algunos indicadores. Por ejemplo, en el sector salud, en materia de mor-
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talidad maternay esperanza de vida. En lo que corresponde a indicadores de infraes-
tructura se registra estancamiento en los porcentajes de la poblacidn con servicios
de agua potable y alcantarillado, asi como en transmision y distribucion de energia
eléctrica.

A suvez, si bien existen elementos que muestran que algunos programas socia-
les han contribuido a reducir la pobreza extrema, se requiere de un mayor esfuerzo
por concentrar el gasto publico en los programas de mds alta progresividad, tales
como los de educacién bdsica, prevencion de enfermedades y alimentacidn.

v) Auditoria y evaluacién ex-ante y ex-post débil
Para que el gasto publico se ejerza con mayor eficiencia y eficacia se necesitan mds
ejercicios de evaluacion ex-ante y ex-post. Ello demanda contar con estructuras pro-
gramdticas bien definidas que permitan identificar proyectos y resultados suscepti-
bles de ser medidos, para que sélo los programas de menor costo y mayor efectivi-
dad productiva y social se privilegien en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Para esto, resulta necesario concretar una reforma presupuestaria planteada
en la nueva Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria que mejore
la manera de asignar, administrar, controlar y evaluar la aplicaciéon de los recursos
publicos. Se busca profundizar los alcances de la reforma que inicié en 1996, la cual
introdujo dos innovaciones para orientar las etapas del proceso hacia la obtencion
de resultados: la Nueva Estructura Programadtica (NEP) y el Sistema de Evaluacion
del Desempefio (SED).* Esa reforma se enfocd a las instituciones que regulan el
proceso presupuestario para introducir incentivos que incidieran en el desempefio
de la administracion publica e incrementaran la transparencia en la asignacion del
gasto y en su ejercicio, como base para incrementar la confianza de la poblacién en
el gobierno.# La evaluacion es imprescindible y ésta debe aplicarse, de preferencia,
a todo peso propuesto a ser erogado en nuevos programas y proyectos, y una vez
puestos en marcha.

No solo la inversion debe ser sujeta a la evaluacion sino también debe aplicarse
a todos los programas sociales que son intensivos en gasto de operacion. Extender
la evaluacion a los programas y proyectos de seguridad, gobierno, y administracion
es necesario. De hacerlo, se mostrarfa un profundo respeto al contribuyente y se
realzaria el papel de la ciudadan{a. De no hacerlo, tampoco habria elementos para
realimentar la planeacion. Un gran avance a reconocer es el que ha emprendido el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, el cual publicd
recientemente los resultados de 131 programas que en 2008 ejercieron cerca de 259
mil millones de pesos.

En las grdficas de la seccidn se presentan transferencias puras por hogar sin la
disminucién de subsidios.

44 Chdvez Presa, Jorge A., Para recobrar la confianza en el Gobierno: hacia la transparencia y mejores resultados con
el presupuesto piiblico, México, Fondo de Cultura Econémica, 2000.

45 La NEP es un instrumento para concretar el concepto de transparencia en el presupuesto publico y con
ello hacer posible la rendicién de cuentas de aspectos sustantivos. El SED es la herramienta para una
evaluacion que haga realidad una auténtica rendicion de cuentas.
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GRAFICA R.I1.2.1 PROGRAMA DE DESARROLLO HUMANO OPORTUNIDADES. Pesos de 2009 por familia
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

GRAFICA 11.17. GASTO NETO VS. INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL. Porcentaje del PIB
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< El gasto publico lo genera el marco
juridico vigente, a partir del cual se
le asignan obligaciones al Gobierno
Federal. Ademds, los servicios
piiblicos son muy intensivos en

mano de obra.

2.2 El andlisis

Dado que los niveles de gasto neto del Gobierno Federal de 1980 a 1990
eran extremadamente elevados por el componente del costo financiero, es
mds revelador el andlisis de este agregado a partir de 1991. Por ello, el pun-
to base para analizar el comportamiento del gasto publico parte de enton-
ces aunque, por razones de contraste, cuando pueda hacerse, se planteard
la referencia a la década de los afios ochenta (ver Grdfica 11.17).

El gasto publico lo genera el marco juridico vigente, a partir del cual
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se le asignan obligaciones al Gobierno Federal. En consecuencia, nuevas
leyes implican, en su gran mayoria, nuevas obligaciones que deben ser
cumplidas por dependencias, y al interior de estas unidades administrati-
vas. Dada la naturaleza de los servicios publicos, éstos en su gran mayoria
son muy intensivos en mano de obra, la cual hace uso de una infraestruc-
tura, de bienes de capital, de materiales y suministros y de servicios como
agua, electricidad y telefonia, o el pago de renta por algin inmueble.

El gasto neto del Gobierno Federal ha mostrado un crecimiento casi
continuo desde 1992, cuando fue 14% del P1B, a la fecha cuando llegé a
18.6% del pIB. Los factores que han abierto y ampliado el espacio para
aumentar el gasto publico han sido:

+ Laestabilidad macroecondmica*®

+ Lareestructuracion y amortizacion de la deuda ptblica externa con

recursos de las privatizaciones

+ Lareduccion de la prima de riesgo®’

+ El crecimiento econdémico

+ La utilizacién de las garantias de la reestructuracién de la deuda

putblica externa para capturar el beneficio de la apreciacién de la
deuda publica mexicana

+ Los aumentos en el precio del petrdleo

+ Elaumento en la plataforma de produccion de hidrocarburos

- La entrega de remanentes de operacion del Banco de México al

Gobierno Federal.

Todas estas variables de alguna u otra forma han contribuido a elevar
de manera sostenida el gasto publico recurrente. Las cinco primeras han
sido esenciales para reducir el costo financiero de la deuda publica, y las
otras tres para aumentar de manera extraordinaria la disponibilidad de
ingresos para el Gobierno Federal.

Asi, el gasto programable del Gobierno Federal ha crecido en 5.6
puntos del PIB entre 1998 y 2009, sin haber acompafiado estas erogacio-
nes con un aumento de ingresos recurrentes (ver Grdfica 11.18).

Las erogaciones recurrentes han crecido de manera sostenida, mientras
que los ingresos recurrentes que provienen de la recaudacion tributaria
no lo han hecho asi. Desde cualquier medicion del gasto publico, éste ha
crecido sustancialmente. En términos de niveles, de tasas de crecimiento y
como porcentaje del P1B, todos los componentes del gasto publico se han
elevado de manera importante.

El exceso del gasto publico se hace evidente al compararlo con la dind-
mica seguida por los ingresos. Mientras que el gasto primario del Gobier-
no Federal ha crecido en mds de 7 puntos de PIB entre 1989 y 2009, los

46 Al énfasis en el aumento de gasto programable a finales de los afios noventa se debe agre-
gar el efecto de la reduccion de la inflacién en la reduccién también del costo financiero (ya
que el gasto total no estd ajustado por los intereses nominales).

47 Efecto de reduccién de la tasa de inflacién sobre los intereses de la deuda. Esto es, hubo una
pulverizacion acelerada de la deuda a finales de los ochenta; una amortizacién acelerada.
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Entre 1998 y 2000, el gasto
programable ha crecido casi 6
puntos porcentuales del PIB. Ello sin
acompafiarse de nuevas y suficientes

fuentes de ingreso o financiamiento.

Todos los componentes del gasto
publico han crecido de manera
sostenida, no asf la recaudacion

tributaria.

Mds atin, mientras que el gasto
primario ha crecido 7 puntos del
PIB entre 1989 y 2009, los ingresos
tributarios han disminuido mds de

un punto porcentual en ese periodo.



72 HACIA LAS REFORMAS HACENDARIA Y DE PROTECCION SOCIAL

GRAFICA 11.18 GASTO PROGRAMABLE DEL GOBIERNO FEDERAL. Porcentaje del PIB
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Pudblica Federal 1990-2008; Informes sobre la Situacién Econdémica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica al cuarto
trimestre de 2009; Presupuesto de egresos de la Federacidn para el ejercicio fiscal 2010, Ley de Ingresos de la Federacidn 201o0.

ingresos tributarios han disminuido 1.2 puntos porcentuales de pIB para
ese mismo periodo (ver Grdfica 11.19). En este contraste entre ingresos y
gastos es en donde se resume la precariedad de la Hacienda Publica que el
manejo del flujo entre ingresos y gastos sumado a la consolidacion de las
operaciones gubernamentales y de las paraestatales no ha dejado ver con
toda claridad.
Para ese lapso, el aumento del gasto primario del Gobierno Federal se
explica por lo siguiente:
< Listado de erogaciones que explican + Un crecimiento del gasto programable de 6.6 puntos porcentuales
el crecimiento del gasto primario (y esto explica el go% del incremento del gasto primario).
gubernamental. « Un crecimiento de 0.8 puntos del pIB por concepto de participa-
ciones a entidades federativas, el cual se explica por una reforma
a la Ley de Coordinacion Fiscal, que en 1995 elevd el porcentaje
de la recaudacion federal participable a distribuir a las entidades
federativas.
» El crecimiento del gasto programable de 6.6% del p1B se explica
por:
+ El aumento del rubro conocido como Subsidios, Transferencias,
Aportaciones Federales y Gasto Reasignado con 6.3 puntos del
DPIB.
- Este incremento combina una gran cantidad de cambios en la
operacion del Gobierno Federal.
+ Lardpida expansion de los servicios de educacion (1992) y de los
servicios de salud (1996).
+ La reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal que crea el capitulo
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GRAFICA 11.19. GASTO PRIMARIO Y COSTO FINANCIERO VS. INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL.
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de las Aportaciones Federales a partir de 1998, donde destaca la
creacion del Fondo de Fortalecimiento Municipal (FORTAMUN), el
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (Fas), el Fondo de
Aportaciones Multiples (FAM).

2.3 Resultados y conclusiones

1. Actualmente en México el nivel del gasto publico federal no representa
un problema para la estabilidad macroeconémica, ni tampoco un
monto excesivo en comparacion con otros paises. El gasto agregado
del sector publico se ha sujetado a la disponibilidad de los ingresos
totales del sector publico, independientemente de su composicién y
de su financiamiento. En caso del Gobierno Federal, los ingresos son
via impuestos, derechos, aprovechamientos y productos, y en el de las
entidades paraestatales de control directo presupuestario mediante la
venta de bienes y servicios, y transferencias del Gobierno Federal.

2. En el agregado del sector publico federal, los déficits fiscales han
sido muy pequefios, pero si se consideran de forma no consolidada,
el Gobierno Federal ha presentado déficits fiscales crecientes. Estos,
aunque hasta ahora manejables, son los que dan cuenta del creci-
miento del saldo de la deuda del Gobierno Federal. Cabe sefialar que
esta afirmacidn se refiere sélo al uso de recursos financieros desde el
punto de vista del sector publico. El efecto y la incapacidad de manio-
bra se acrecienta enormemente si se considera el alto costo y la falta de
disponibilidad de recursos financieros para el resto de la economia.

3. Por lo tanto, la discusidn sobre la necesidad de reformar la Hacienda

< Los deficits fiscales del sector ptiblico
consolidado han sido pequefios, pero
los del Gobierno Federal han sido
crecientes, a costa de la inversién y

el crecimiento econdmico.
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< Resulta importante monitorear
la tendencia creciente en algunos

rubros del gasto corriente que

podrian provocar una crisis fiscal.

< Los problemas del gasto ptiblico
se reflejan en el financiamiento de
las erogaciones y en la provision
eficiente de bienes y servicios de
calidad.
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Publica se hace evidente si la atencidn se concentra en las finanzas del
Gobierno Federal, especialmente si el punto débil es la recaudacion
de impuestos. Incluso en las finanzas del Gobierno Federal termina
por reflejarse la situacion de las entidades paraestatales, en virtud de
que es el mismo Gobierno Federal el que hace las transferencias para
ayudar a éstas a solventar sus problemas financieros.

4. No obstante el aparente equilibrio entre los ingresos y el gasto que se
da por consolidar los resultados de las operaciones gubernamentales y
los de las paraestatales, existen problemas criticos que es conveniente
analizar y atender a la brevedad. Especialmente, hay que poner aten-
cién en la tendencia observada de ciertos rubros del gasto corriente
que, de continuar en esa trayectoria, sin modificar el marco juridico
que da lugar a estas erogaciones, o las fuentes de la recaudacién, son
insostenibles y por ende pueden provocar una crisis fiscal.

5. Entre los problemas del gasto publico que destacan cabe sefialar los
siguientes: primero, la forma de financiar las erogaciones; segundo,
su bajo nivel para satisfacer adecuadamente la demanda de bienes y
servicios publicos esenciales, como son la seguridad, la educacidn,
la salud y la infraestructura bdsica; tercero, su calidad y efectividad,;
cuarto, su composicion; y quinto, su dispersion.

En cuanto a la forma de financiar las erogaciones, cabe sefialar lo

siguiente:

A partir de 2004, el gasto de operacion del Gobierno Federal ha
superado a los ingresos recurrentes provenientes de la recauda-
cion tributaria. La brecha entre gastos e ingresos tributarios se
ha cerrado con los ingresos provenientes de los derechos sobre
hidrocarburos.

« Los ingresos recurrentes han sido insuficientes, y aunque los
montos de los déficits fiscales incurridos por el Gobierno Federal
se han compensado parcialmente con los superdvits de las entida-
des paraestatales del sector energético, la emision de deuda publica
ha aumentado continuamente desde 2007.

+ El saldo de la deuda neta del Gobierno Federal en pesos constantes
de 2009 ha aumentado. Ha pasado de 1.9 billones de pesos al cierre
de 2000 a 3.3 billones de pesos (Bp) al cierre de 2010. Del dato de
2010, 2.6 Bp corresponden a deuda interna (81.2%) y 0.7 Bp a deuda
externa (18.8%). De igual manera lo ha hecho como porcentaje del
pIB. La deuda neta del Gobierno Federal pasé de 18.1% del P1B en
2000 a 25.4% en 2010.

La evidencia muestra que el gasto programable del Gobierno Federal
como porcentaje del p1B no ha rebasado los umbrales alcanzados durante
el auge petrolero que termind en 1982 con la estatizacion de la banca y
el establecimiento del control de cambios. Sin embargo, si ha crecido
de manera sustancial desde 1991, afio que sirve de base para analizar el
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crecimiento del gasto publico una vez lograda la reestructuracién de la
deuda externa, que facilitd junto con la disciplina fiscal ejercida en afios
anteriores y los ingresos de las privatizaciones, a reducir sustancialmente
el costo financiero de la deuda publica del Gobierno Federal.

Sélo como referencia, el gasto programable del Gobierno Federal para
2009 —que representa el mdximo registrado durante el segundo auge
petrolero que tuvo lugar entre 2003 y 2008— es menor al de 1982. Desde
luego que el de las paraestatales también ha disminuido como porcentaje
del p1B, por la sencilla razén de que las administraciones de los presiden-
tes De la Madrid y Salinas privatizaron un nimero considerable de ellas,
destacando las de telefonia, aerolineas y las de la industria siderdrgica.

El gasto publico del Gobierno Federal por habitante también ha dismi-
nuido drdsticamente. Las erogaciones del Gobierno Federal para cubrir el
costo de servicios publicos relacionados con la provision de bienes y pres-
tacion de servicios también se ha reducido. Lo que s{ ha aumentado son
las erogaciones destinadas a transferencias relacionadas con la seguridad
social.

La discusion publica se ha perdido y distorsionado al abordar de una
manera tan superficial el gasto corriente, y el abuso que se ha hecho del
término «gasto programable». El gasto corriente incluye todo aquello que
no es gasto de capital, esto es, los servicios personales, la adquisicidn
de materiales y suministros, el pago de servicios como electricidad,
telefonia, renta de inmuebles; las transferencias para las instituciones de
seguridad social; las transferencias a las universidades estatales; las apor-
taciones federales para cubrir el costo de funciones federales en materia
de educacion y salud que por convenio se descentralizaron a los gobier-
nos estatales; transferencias de ingreso a los hogares; transferencias de
recursos federales a los Municipios, por citar algunos rubros de los mds
importantes.

2.4 Agenda de propuestas

+ Dejar de consolidar las finanzas de las operaciones gubernamen-
tales con las de entidades paraestatales que llevan a cabo tran-
sacciones comerciales. Hoy esta prdctica ya se hace con una parte
importante del sector publico federal, el llamado «sector publico
bajo control indirecto presupuestario».

+ Reformar el proceso de planeacion-programacion y presupuesto.

+  Evaluar ex-ante y ex-post los programas y los proyectos de inversion.

+ Autoevaluacidn a través de informes que hagan una apreciacion del
cumplimiento de los mandatos, objetivos institucionales y del uso
de recursos para alcanzar estos objetivos.

 Transformar el enfoque de la Auditoria Superior de la Federacidn,
de contable a uno contable, financiero y de mejoras en la gestion
administrativa y ejecucion.

+ Responsabilizar a los gobiernos estatales y municipales del cre-
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< Laserogaciones destinadas a
bienes y servicios han disminuido
drdsticamente. Sélo aquéllas
destinadas a seguridad social han

aumentado.

< Se propone, entre otros elementos,
hacer a un lado la consolidacion
de las finanzas en las operaciones
gubernamentales, reformular el
proceso de planeacién y presupuesto,
y transparentar las finanzas

publicas.
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< Elsistema tributario es complejo
en cuanto a normatividad,
tratamientos especiales y facilidad
de cumplimiento; no asf en cuanto
a variedad de impuestos. La
recaudacion como proporcion del
PIB es la mds baja entre los pafses
miembros de la OCDE, y en el
hemisferio solo estamos por arriba
de Haitf.
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cimiento econdmico y del desarrollo social en sus territorios.
Propiciar su recaudacion directa a nivel estatal: impuestos a venta
y predial. Mayor condicionamiento a las participaciones federales y
municipales.

+ Transparentar todos los registros de ingreso, gasto, deuda publica,
pasivos contingentes y laborales; revelar patrimonio y hacer expli-
citas las propuestas de politica fiscal para financiarlas.

3 POLITICA TRIBUTARIA

3.1 Los problemas

El sistema tributario mexicano es complejo en cuanto a normatividad, tra-
tamientos especiales y facilidad de cumplimiento por parte de los contri-
buyentes; no asi en cuanto a variedad de impuestos. Desde esta perspec-
tiva, la estructura tributaria de México va de acuerdo con la de nuestros
principales socios comerciales —el TLCAN en cierto sentido nos obligé a
ello— sobre todo en cuanto a impuestos al ingreso se refiere. En fechas
recientes, sin embargo, la variable de ajuste en cada pafs la han constituido
los impuestos al consumo. Las tasas impositivas también estdn en conso-
nancia con respecto a nuestros socios comerciales y, con respecto a paises
de la OCDE, destacan sélo las diferencias entre los impuestos al consumo;
en los correspondientes al ingreso, nuestro pafs incluso se ubica por enci-
ma del promedio.

Aun asf, la recaudacién como proporcion del pIB es la mds baja entre
los paises miembros de la OCDE, y en el hemisferio s6lo estamos por arri-
ba de Haiti. Durante los tltimos 30 afios, este problema se ha reconocido
ampliamente y se han intentado llevar a cabo diversas reformas que, sin
embargo, han terminado como meras misceldneas fiscales, unas un poco
mds importantes que otras.*

La explicacion de por qué no se han aprobado las multiples reformas
fiscales es muy diversa. Hay quienes argumentan que los ingresos
petroleros han desplazado la recaudacion tributaria (una especie de
enfermedad holandesa fiscal, como ya la definimos anteriormente); otros
apuntan hacia un sistema complejo con demasiadas exenciones y trata-
mientos especiales, que facilitan la evasion y la elusién, mientras que otro
grupo arguye ineficiencia —y en algunos casos corrupcién— por parte
del aparato recaudador. Finalmente y lejos de todo esto, se encuentra el
tema relativo al bajo crecimiento econdmico.

Recientemente, ante la posibilidad de que los ingresos petroleros
registrasen una caida importante en un futuro cercano, la necesidad de
llevar a cabo una reforma fiscal integral se ha acrecentado. La presente
administracion del presidente Calderdén ha hecho el intento al menos dos

48 Aunque debe reconocerse que no existe una definicién formal que distinga a una reforma de
una misceldnea fiscal.
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veces, con éxito escaso al introducir el Impuesto Especial de Tasa Unica
(IETU), y el Impuesto a los Depdsitos de Efectivo (IDE). El primero, si bien
facilita la fiscalizacion al gravar el valor agregado, y con ello homologa la
base gravable, no ha impactado lo que se esperaba en términos de recau-
dacidn, en parte por la propia crisis econdmica.

Debe destacarse que una reforma fiscal profunda e integral ha estado
en la agenda publica desde la Revolucién Mexicana, y que si bien la poli-
tica tributaria se ha modificado de manera importante, los cambios se
han presentado paulatinamente (con misceldneas de distintos tamafios)
y de vez en vez con algtin cambio profundo, como lo fue la introduccién
del 1vA. Lo anterior quiere decir que la baja recaudacion federal no es un
fendmeno reciente, sino estructural de la economia mexicana.*

A través de los afios, un fendmeno menos estudiado en México, pero
que ha ganado terreno en la discusion publica sobre reformas fiscales,
es que la politica de la Hacienda Publica impacta de manera importante
otras dreas de la economia, mediante un cambio en precios relativos
en distintos mercados. El laboral destaca en el caso mexicano, por sus
distorsiones en las decisiones entre formalidad e informalidad. El meca-
nismo de transmision se muestra, lo constituye la politica social.

El argumento es que dicha politica se encuentra fragmentada entre
dos componentes principales; a saber, la seguridad social que se sostie-
ne en buena medida con contribuciones sociales por parte de patrones
y trabajadores asi como de la recaudacion tributaria; y, por otro lado, la
proteccion social que se financia en su totalidad con impuestos.

En suma, cuando menos de manera reciente, todo cambio en materia
tributaria se ha propuesto de manera disociada del gasto publico, mds
alld de un discurso de mejorar «su eficacia y eficiencia». Una propuesta
verdaderamente integral —no discursiva—, que replantee la transforma-
cién de la politica publica en su mds amplia acepcién ha brillado por su
ausencia.

Esta seccidn revisa la situacion actual de la politica tributaria para
evidenciar la necesidad de reformarla de manera radical. Ndtese que solo
constituye una parte de todo el andamiaje fiscal y de politicas publicas en
México.

49 Aun en el pico de la hegemonia del Partido Revolucionario Institucional, no se pudo apro-
bar una reforma radical al sistema fiscal en 1964 (para una revisién bibliogrdfica de las
explicaciones, ver Herndndez, Fausto, «Las finanzas puablicas en el México posrevoluciona-
rio», en Historia Econdmica General de México, Sandra Kuntz (compiladora), México, El Colegio
de México-Secretaria de Economia, 2010.
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< Lapolitica de la Hacienda Puiblica
impacta de manera importante el
mercado laboral por sus distorsiones
en las decisiones entre formalidad e

informalidad.
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€S | RECUADROIIL3

A. Los ingresos publicos
Antes de revisar estos ingresos, se debe mencionar que los impuestos son defini-
dos, de manera conjunta, tanto por el Poder Ejecutivo como por el Poder Legislativo,
aunque ha sido el poder judicial quien ha definido la interpretacion de su aplicacion.
Cuando nos elevan los impuestos, los ultimos responsables son nuestros legislado-
res, aunque en la mayoria de los casos es el Ejecutivo quien propone dicho incremen-
toy el que ademds tiene la facultad de vetarlo.
Una vez que el Ejecutivo Federal publica esta aprobacion legislativa en el Diario Ofi-
cial de la Federacidn, la sHCP recauda los impuestos a través de su organismo des-
concentrado, el Sistema de Administracion Tributaria (sa1), que tiene la responsabi-
lidad de aplicar la legislacion fiscal y aduanera, con el fin de que las personas fisicas
y morales contribuyan proporcional y equitativamente al gasto ptblico federal, en
primera instancia, y al de los gobiernos estatales y municipales a través de las parti-
cipaciones que establece la Ley de Coordinacion Fiscal. También posee la atribucion
de fiscalizar a los contribuyentes para que cumplan con las disposiciones tributa-
rias y aduaneras; de facilitar e incentivar el cumplimiento voluntario; y de generary
proporcionar la informacién necesaria para el disefio y la evaluacion de la politica
tributaria.

Para poder cumplir con la obligacion fiscal, tanto las personas fisicas como morales

contamos con un Registro Federal de Contribuyentes (RFC) que no es otra cosa que

una clave que nos otorga el SAT. Una vez que contamos con el RFC, cualquier ingreso
que generemos tiene que ser reportado a las autoridades fiscales con nuestra clave.

De esta manera, el gobierno sabrd si pagamos o no el impuesto.

Los ingresos publicos federales (y esquemas de financiamiento) de nuestro pais es-

tdn compuestos por los recursos que capta el gobierno por las siguientes vias:

1. El sector central, a través de la recaudacion tributaria y no tributaria que ejecuta
la sHCP a través de su drgano desconcentrado, el SAT. Los diversos organismos
paraestatales, tales como: Petrdleos Mexicanos (PEMEX), Comision Federal de
Electricidad, Luz y Fuerza del Centro hasta 2009, el Instituto Mexicano del Segu-
ro Social, el Instituto de Seguridad Social y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, y la Loteria Nacional, por citar algunos de los mds importantes.

2. Los que provienen del endeudamiento externo o interno. En el caso de la deuda
interna existen distintos valores gubernamentales (esquemas de financiamiento)
que le sirven al gobierno para obtener recursos, tales como: los Certificados de
la Tesoreria de la Federacion (CETES); los Pagarés de la Federacion (Pagarés); los
Bonos de Desarrollo (BONDES); los Certificados en Plata (CEPLATA); entre otros.

A continuacidn se presenta, una clasificacion de los ingresos del sector publico ba-
sada en el esquema utilizado por el Gobierno Federal. En ella podemos observar que
los ingresos publicos se dividen en dos grandes rubros:

I. Ingresos ordinarios, que son recaudados en forma regular por el Estado. Entre
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II.

ellos estdn: los impuestos, los derechos, los ingresos por la venta de bienes y
servicios de los organismos y empresas paraestatales, etcétera.

«Ingresos» extraordinarios (esquemas de financiamiento y endeudamiento), que son
recursos que no se obtienen de manera regular por parte del Estado, tales
como: la enajenacién de bienes nacionales, contratacién de créditos externos
e internos (empréstitos) o emision de moneda por parte del Banco de México.

Los ingresos ordinarios se dividen en:

1. Ingresos corrientes, que provienen de la actividad fiscal, como la recaudacion del

IVA 0 el ISR, y de las operaciones de los organismos y empresas paraestatales
mediante la venta de bienes y servicios: gasolina, electricidad, peaje, tarifas,
etcétera.
Los ingresos corrientes, a su vez, se clasifican en dos grandes rubros:
1.1 Los que se obtienen a través del Gobierno Federal, via la sHCP, y que
comprenden los ingresos tributarios y no tributarios.
1.2 Los que se obtienen a través de los organismos y empresas paraestatales,
tales como:
Petréleos Mexicanos (PEMEX)
Comisién Federal de Electricidad(CFE)
Caminos y Puentes Federales de Ingresos (CAPUFE)
Aeropuertos y Servicios Auxiliares (AsA)
Loteria Nacional
Instituto Mexicano del Seguro Social (1MsS)
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE)

Los ingresos del Gobierno Federal se subdividen en:

a. Ingresos tributarios, que son los que obtiene el gobierno como resultado de
las imposiciones fiscales. Para obtenerlos, puede gravar las siguientes
fuentes: la compra-venta, el consumo y las transferencias.

Los ingresos tributarios se subdividen, asimismo, en dos tipos:

a.1 Impuestos directos, que son los que recaen sobre las personas y

gravan el ingreso, la riqueza, el capital o el patrimonio. Entre ellos se

encuentran:

a.1.1 Impuesto Sobre la Renta (1SR). Se trata de un gravamen aplicado a la
percepcion de ingresos de toda persona fisica (individuos sujetos a
un gravamen fiscal) o moral (toda sociedad mercantil u organismo
que realice actividades empresariales, incluyendo a las instituciones
de crédito y las sociedades y asociaciones civiles) residente en el
pais, nacional o extranjera.

a.1.2 Impuesto Empresarial de Tasa Unica (IETU). Este impuesto entrd en
vigor en enero de 2008 y fue creado con la finalidad de gravar el
ingreso de las personas fisicas y morales. Complementa al 1SR y la
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tasa actual es de 17.5% —aunque se inicié con 16.5%. Los contri-
buyentes de este impuesto son las personas fisicas con actividad
empresarial y las morales. La base de este impuesto es el valor
agregado, es decir, es la misma base que el 1vA, ya que se aplica a
la diferencia entre los ingresos totales y los gastos. Se introdujo
ya que puede ser un complemento del ISR ya que grava a aquellas
personas fisicas o empresas que estdn exentos o cuentan con algin
tratamiento especial en la ley del 1sRr.

a.2. Impuestos indirectos, que son los que recaen sobre los objetos o cosas. Se
les conoce también como «impuestos al gasto» debido a que se grava a
los contribuyentes a partir de los gastos de produccion y consumo en
los procesos de compra-venta. Entre los principales, por su contribu-
cién a los ingresos totales, existen:

a.2.1 Impuesto al Valor Agregado (1vA). Se trata de una carga fiscal que
consiste en gravar el precio de las mercancias en cada una de las
etapas de su produccién o distribucidon. Actualmente esta tasa es
de 16%. Existen excepciones de mercancias que en su etapa final no
pagan este impuesto, tales como: algunos alimentos, medicinas,
libros, etcétera. Para mayor detalle, véase el inciso A del Articulo 2
de la Ley del Impuesto al Valor Agregado de 20r10.

a.2.2 Impuesto Especial sobre la Produccidn y Servicios (IEPS). Gravamen que
se aplica a la enajenacién o importacién de los siguientes produc-
tos: bebidas alcohdlicas; alcohol desnaturalizado; cigarros y taba-
cos labrados; gasolina; diesel y gas natural para uso automotor. La
tasa es variable y puede ir de 25 a 100%. Por ejemplo, en el caso de
la gasolina y diesel puede incrementarse cada mes. Este impuesto
incide en la produccién o el consumo de estos productos. Estos
impuestos, sobre todo el de la gasolina, representan en algunos
paises una fuente importante de ingresos publicos. Destaca el caso
de Turquia y de Dinamarca.

a.2.3 Impuesto al Comercio Exterior (ICE). Gravamen impuesto a las impor-
taciones (compra de bienes y servicios provenientes del extranjero)
y a las exportaciones (venta en el extranjero de bienes y servicios
producidos en el pais). Existe una gran variedad de tasas, las cuales
dependen del tipo de producto, destino o procedencia del mismo y
grado de afectacidn que tenga sobre la economia nacional. Actual-
mente, estos gravimenes han ido disminuyendo en México. Destaca
la eliminacion de varios de ellos en esta Administracion (el aceite,
por ejemplo).

a.2.4 Otros impuestos indirectos. En este rubro se agrupan una serie de
impuestos, tales como:

+ Impuesto sobre adquisicion de inmuebles
- Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos
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« Impuesto sobre automdviles nuevos (1san)>

b. Ingresos no tributarios, que son aquellos que el Gobierno Federal obtiene

principalmente por:

Prestar un servicio publico (permisos para el auto transporte federal).
Permitir el uso o explotacién de los bienes publicos (extraccién de
petrdleo).

Aplicar multas o recargos (multas de la SHCP a los evasores fiscales).

Los ingresos no tributarios estdn compuestos por las siguientes

percepciones:

b.1 Los derechos, que son las contribuciones establecidas en la ley por el

uso o aprovechamiento de bienes de dominio publico de la nacién,
asi como por percibir servicios que presta el Estado en sus funcio-
nes de derecho publico, excepto cuando se presten por organismos
descentralizados.” Por ejemplo, pueden citarse el derecho que
paga PEMEX por la extraccion de hidrocarburos —y que es el mds
importante para el gobierno dentro de esta categoria— o el pago
realizado por los ciudadanos por la expedicion de visas, pasaportes
y cédulas profesionales.

b.2 Los aprovechamientos, que son los ingresos que percibe el Estado por

funciones de derecho publico distinto de las contribuciones, por
financiamientos y los obtenidos por los organismos descentrali-
zados y las empresas de participacion estatal. Los ejemplos mds
comunes para la gente son los recargos y las multas. Los ingresos
por privatizar una empresa publica también es un aprovechamiento.
Los principales ingresos por aprovechamientos del sector puablico
los aportan los siguientes rubros: i) desincorporaciones; v, ii) rendi-
mientos de los excedentes de PEMEX.

b.3 Los productos, que son contraprestaciones que recibe el Estado en sus

funciones de derecho privado, asi como el uso, aprovechamiento o

enajenacion de bienes de dominio privado. Los principales produc-

tos se obtienen por:

+ Explotacion de tierras y aguas

+ Arrendamiento de tierras, locales y construcciones

- Enajenacion de bienes muebles e inmuebles

« Intereses de valores, créditos y bonos y

« Utilidades de organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacion estatal y de la Loteria Nacional y Prondsticos para la
Asistencia Ptblica

50 ElISAN yla tenencia son 100% participables, por lo que su impacto en las finanzas es de cero.

51 Los organismos publicos descentralizados son instituciones con personalidad juridica y patrimonio

propio, constituidos con fondos o bienes provenientes de la Administracion Publica Federal.
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GRAFICA R.I1.3.1 CLASIFICACION DE LOS INGRESOS PUBLICOS
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Por su parte, los ingresos extraordinarios incluyen:
Ingresos de capital, que provienen de:
El manejo del patrimonio estatal, como ventas por remate de activos fisicos
y valores financieros (edificios, vehiculos, mobiliario, etcétera).

El financiamiento que obtiene el Gobierno Federal a través de la banca
nacional y extranjera.

INGRESOS PUBLICOS

INGRESOS ORDINARIOS

INGRESOS
EXTRAORDINARIOS

INGRESOS CORRIENTES

GOBIERNO FEDERAL

INGRESOS DE CAPITAL

ORGANISMOS Y EMPRESAS

PARAESTATALES:
PEMEX
CFE
CAPUFE
TRIBUTARIOS NO TRIBUTARIOS ASA
LOTER(A NACIONAL
IMSS
ISSTE, ETC.
DIRECTOS: INDIRECTOS: DERECHOS
ISR IVA APROVECHAMIENTOS
IMPUESTO AL ACTIVO IEPS PRODUCTOS
OTROS IMPUESTOS AL
COMERCIO EXTERIOR
OTROS

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
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B. Informalidad en el IVA
En el caso del 1vA, es de especial interés separar el sector formal del informal con el
objeto de verificar cudl es la contribucidn del sector informal a la evasion. La hipote-
sis a priori que normalmente se maneja es que la mayor parte de la evasidn proviene
de este sector.

La simulacion que aqui se hace es considerando el escenario base (EB) que es el
IVA potencial sin diferenciar los sectores. A ésta se le sustrae el sector informal. A
su vez, en un primer escenario se asume que el sector informal no paga nada de 1va
(escenario 2 en el Cuadro R.I1.3.1), mientras que en un segundo escenario, se asume
que se paga el 5% de 1vA (es decir, la tercera parte) debido a que existen algunos
productos que ahi se venden que si pagaron 1vVA en los insumos (escenario 3, en el
Cuadro R.11.3.1)

CUADRO R.II.3.1 SIMULACIONES

IVA % % EVASION
POTENCIAL DEL PIB [PIB
(1) ESCENARIO BASE (EB) 321,995,322 5.52 1.95
(2) EB CONSECTOR INFORMAL Y NO PAGANDO IVA 282,642,637 4.85 1.27
(3) EB CONSECTOR INFORMAL Y PAGANDO 303,619,137 5.21 1.63

5% DE IVA

Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI 2008.

Como se observa, la evasion fiscal del 1vA en el escenario 2, donde el sector
informal coexiste y la autoridad no lo fiscaliza por diversas razones.*? En este caso
el resultado es interesante: la evasion, aun en el sector formal, es de 1.27% del p1B.
La contribucién a la evasion del 1va del sector informal seria de 0.68% del mismo
producto. Lo cual quiere decir que el 35% aproximadamente del total de la evasion
se debe a la informalidad, mientras que el 65% corresponde al sector formal.

Si se asume que aun en el comercio informal se paga la tercera parte del 1va (el
5% en promedio del producto final) debido a que se obtiene de algunos insumos
gravados y adquiridos en el sector formal, la evasion en el sector formal es de
1.63% del p1B lo que significa que la contribucién atribuible del sector informal a
la evasidn es de sdlo 0.32% del PIB 0 16% del total de la evasidn. Esto es el 84% de la
evasion se da en el sector formal.

Si consideramos que la fiscalizacién del sector informal es muy onerosa para
la autoridad tributaria, estas cifras sugieren que la autoridad debiera concentrarse
principalmente en el sector formal de la economia, y seguir cuidadosamente la
cadena productiva para detectar la venta de bienes y servicios.

52 Aqui se podria argumentar que no le corresponde a la autoridad fiscal combatir al comercio callejero,
sino a la autoridad estatal, ya que se invaden zonas de circulacién, como argumentan algunos juristas.
Luego, es responsabilidad de la autoridad estatal y municipal «limpiar» a las ciudades/estados de vende-
dores callejeros, asi como de los grupos de presion que se forman alrededor de ellos.
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< Del total de ingresos tributarios,
s6lo 4% son recaudados por los

gobiernos locales y estatales.
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3.2 Una caracterizacién

Para la definicidn de la politica tributaria en México intervienen tanto el
Poder Ejecutivo como el Legislativo. En nuestro caso, los impuestos se co-
bran en los tres niveles de gobierno, tal y como lo establecen nuestras leyes
fiscales, y cada orden de gobierno fija los impuestos que le corresponden.
Asl, los impuestos estatales son propuestos por el Ejecutivo estatal y apro-
bados por el Congreso local. En los paises con estructura federal esta defi-
nicién se da como parte de los pactos federales.

En el caso mexicano, al sistema que norma las relaciones fiscales
intergubernamentales le denominamos Sistema de Coordinacién Fiscal.
La coordinacidn fiscal se define como la participacion proporcional que
por disposicidn de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos y de la Ley, se otorga a las entidades federativas en el rendimiento por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.*

Asi, los impuestos al ingreso (es decir el ISR a personas morales y
a personas fisicas), el Impuesto al Valor Agregado (1va), el Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS) y aquéllos sobre el comercio
exterior los recauda el Gobierno Federal. Por su parte, la tenencia,> el
Impuesto Sobre Automaviles Nuevos (ISAN) y el de la nomina los recaudan
las autoridades estatales; mientras que los Municipios se encargan de
cobrar el impuesto predial y otros derechos y aprovechamientos.

Debe destacarse que 96% del total de los ingresos tributarios los
recauda el Gobierno Federal, mientras que el resto lo hacen los Estados y
Municipios. Esto es altamente criticable y se debe corregir para acercar la
obligacién de cobrar impuestos con el derecho de ejercer el gasto.

Por lo anterior, es conveniente revisar la estructura de ingresos del
Gobierno Federal mexicano. Destaca, en primer lugar, la dependencia
de la recaudacion en los ingresos petroleros (ver Cuadro 11.8). El 30% de
lo recabado entre 1990 y 2009 provino de este recurso, mientras que los
recursos tributarios representaron sélo el 40%. El resto provino de fuen-
tes no tributarias y de organismos y empresas paraestatales.”

Esta estructura contrasta fuertemente con las de otros paises, donde
los ingresos tributarios representan en promedio mds de 70% —paises
de la Organizacidn para la Cooperacién y el Desarrollo (OCDE). Dicha
dependencia ha permitido que en México se relajen los esfuerzos tanto en
tributacion como en recaudacion de ingresos no petroleros. Lo que antes
denominamos la «enfermedad holandesa fiscal». Ahora bien, {pagamos
muchos impuestos?

53 La Ley de Coordinacion Fiscal no provee incentivos para recaudar mds a nivel local.

54 Se debe destacar que la tenencia es un impuesto federal, pero 100% participable. Sin embar-
go, a partir de 2012, serd un impuesto estatal, aunque algunos Estados ya han empezado a
derogarlo. Esto les representard dejar de percibir una buena parte de sus ingresos propios.

55 En realidad estd contribucién de los impuestos petroleros no se ha modificado significati-
vamente desde principios del decenio de 198o.
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GRAFICA 11.20 RE
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Fuente: Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE). Revenue Statistics, Special Feature: Changes to the Guidelines for

Attributing Revenues to Levels of Government 1965-2008.

CUADRO 11.8 SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARIO

ESTRUCTURA PORCENTUAL INGRESOS PRESUPUESTARIOS

ANO INGRESO PRESUPUESTAL INGRESOS INGRESOS GOBIERNO ORGANISMOS

CONSOLIDADO PETROLEROS NO PETROLEROS FEDERAL Y EMPRESAS
1997 100 34.0% 66.0% 46.4% 19.6%
1998 100 29.8% 70.2% 50.3% 19.9%
1999 100 29.9% 70.1% 51.2% 18.9%
2000 100 33.1% 66.9% 49.1% 17.8%
2001 100 30.4% 69.6% 51.6% 18.0%
2002 100 29.6% 70.4% 52.6% 17.9%
2003 100 33.3% 66.7% 48.5% 18.2%
2004 100 36.0% 64.0% 46.5% 17.5%
2005 100 37.3% 62.7% 44.7% 18.0%
2006 100 38.0% 62.0% 44.8% 17.1%
2007 100 35.4% 64.6% 48.5% 16.1%
2008 100 36.9% 63.1% 47.5% 15.7%
2009 100 31.0% 69.0% 53.5% 15.4%

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
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Para evaluar si la carga fiscal en México es grande, es decir, si se
pagan muchos impuestos, debe observarse la proporcidon que éstos repre-
sentan del Producto Interno Bruto (PIB). Segun datos del Banco Mundial
y la OCDE, México, en comparacion con otras economias, tiene una carga
fiscal baja. En 2008, solamente 12.8% del ingreso nacional provino de
los impuestos (incluyendo los estatales y municipales, pero sin incluir la
seguridad social).

GRAFICA 11.21 INGRESOS TRIBUTARIOS POR PAfS. Porcentaje del PIB

Fuente: Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Revenue Statistics, 2008, Comision

Econdmico para América Latina (CEPAL), 2010.

< El problema en el pafs es que una
proporcion significativa de la
poblacién no paga los impuestos

que deberia pagar.

La grdfica anterior presenta cifras de paises desarrollados, asi como
de otras economias latinoamericanas, donde México se encuentra en ulti-
mo lugar en captacion tributaria con respecto al piB. El problema no es
que en nuestro pafs se paguen pocos impuestos —para muchos contribu-
yentes cautivos la carga fiscal es alta y similar a la de otros paises— sino
que una proporcidn significativa de la poblacidn (aplicable también para
personas fisicas) no los paga o lo hace en cantidades simbdlicas.

La tendencia que la recaudaciéon ha seguido en nuestro pais ha sido
constante en los tltimos 7 aflos, como se muestra en la Grdfica 11.22.

En esta grdfica, que contiene el total de los ingresos presupuestarios
(i.e. todos los ingresos incluyendo la renta petrolera y la seguridad social),
puede observarse que no hay una clara tendencia a la alza, aunque se atra-
vesoO la crisis reduciendo la recaudacion y por ello habrd que esperar un
poco mds.
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GRAFICA 11.22 INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL SECTOR PUBLICO, 1990-2006.

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (stcp), Informe de Finanzas Piblicas, varios numeros.

3.3 Estructura impositiva

La estructura de tasas impositivas en México presenta el monto recauda-
do por cada uno de los diversos tipos de impuestos. En 2009, dos impues-
tos absorbian mds del 85% de la recaudacion tributaria total (sin incluir
ingresos petroleros): el ISR y el 1vA. Debe recalcarse, en contraste, que el
Impuesto sobre la Produccion y Servicios fue negativo en 2008 (véase Cua-
dro 11.22 mds adelante) por el hecho de tener controlado el precio de los
combustibles automotrices y en consecuencia generd un subsidio en lugar
de recaudacion.

Debe sefialarse que la recaudacion del 1SR se descompone en personas
fisicas que aportan el 70% del total de la recaudacién de este impuesto,
y en personas morales que aportan el restante 30%. Ahora bien, las
personas fisicas incluyen las retenciones a los asalariados por parte de las
empresas, por lo que en ocasiones se confunde la verdadera aportacién
del sector privado.*®

Hay que destacar que la recaudacion realizada por el sAT no ha sido
estable en cada uno de sus componentes. La sensibilidad del monto recau-
dado por el 1SR y el ingreso petrolero ante las variaciones en el nivel de
ingreso nacional y en el precio del hidrocarburo es muy alta. Asi, en afios
de expansion econdmica, estos dos impuestos aumentan significativa-
mente su recaudacion. Por su parte, el IVA parece ser una fuente mds esta-
ble de ingresos para el sector ptblico. Esto se debe, sin embargo, a que en
el afio de la crisis (1995) dicha tasa subid del 1o al 15% (Grdfica 11.24).

La estructura impositiva de México contrasta con la experiencia de

56 Véase Bergman, Marcelo, et al., Evasidn fiscal del impuesto sobre la renta de
personas morales, México, CIDE, 2006.

< 85% del total de los ingresos
tributarios se obtienen a partir de
dos impuestos: el ISR y el IVA. Del
ISR, las personas fisicas aportan
el 70% de la recaudacién y las
personas motales aportan el 30%
restante.
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GRAFICA 11.23 ESTRUCTURA DE RECAUDACION DE IMPUESTOS EN MEXICO

GSN
Imp. import

IEPS no PET.

ISR
IVA

IDE

Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (sHCP), Informe de Finanzas Piiblicas, 2009.

GRAFICA 11.24 DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS PRESUPUESTARIOS. Porcentajes
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), Informe de Finanzas Piiblicas, varios nimeros.
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otras naciones. En 2004, la estructura de los paises desarrollados descan-
saba en buena medida sobre impuestos al ingreso, mientras que en los
paises en desarrollo los impuestos al consumo fueron mds importantes
en términos relativos. Subrayar, sin embargo, que estos paises tienen una
distribucién del ingreso mds igualitaria que la mexicana es importante,
por lo que fortalecer los impuestos al ingreso en México tiene un efecto
no solo recaudatorio, sino distributivo. Debe aclararse, ademds, que lo
anteriormente sefialado no significa que los impuestos al consumo no sean
importantes para los paises desarrollados; por el contrario, son muy rele-
vantes como fuente de ingresos y la tendencia actual en las reformas fisca-
les apunta hacia el fortalecimiento de este tipo de recursos, por encima del
ISR. Sin embargo, la participacion de este tipo de impuestos es actualmente
menor con respecto a los impuestos sobre el ingreso (véase Grafica 11.25).

En adicidn, el sistema impositivo en México es muy complejo y ha sido
continuamente modificado. Si bien la mayor parte de las reglas imposi-
tivas estd diseflada para no interferir en la asignacidn de los factores,
existen diversos estudios que sugieren que nuestro sistema adn afecta la
distribucion de los factores.

Como ya se dijo, los impuestos que mds contribuyen en México a los
ingresos tributarios son el 1va y el 1SR, por lo que es importante exami-
narlos por separado.

GRAFICA 11.25 ESTRUCTURA FISCAL POR PAISES. Porcentaje del ingreso tributario
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Fuente: mr International Financial Statistics (2009) and Revenue Statistics, OCDE (2008), con informacién de 2007.
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< La recaudacion mediante el 1vA en
México es muy baja comparada con
los paises de la OCDE y de Am¢érica
Latina
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3.3.1 El Impuesto al Valor Agregado

El 1vA es el impuesto que se genera cada vez que compramos alguin pro-
ducto o servicio (con varias excepciones en México, como los alimentos no
procesados, las medicinas y la educacion), y grava todo el valor que se la
agrega a la mercancia en su proceso de produccion. Para examinar el caso
de los impuestos al consumo, es necesario distinguir algunos conceptos
que se aplican a este tributo en México. Se dice que un impuesto estd exento
del gravamen cuando el consumidor final del bien o servicio no paga un
centavo por este concepto. Sin embargo, este bien o servicio es resultado de
un proceso de produccion en el que se pagd el 1vA en sus distintas etapas.5”
Sin embargo, cuando el producto estd exento —el caso del pan es un ejem-
plo—, el cliente final no paga el 1va. En general, parte o todo de lo que pagé
el panadero por concepto de este impuesto se lo imputa implicitamente al
consumidor final en el precio del bien o servicio.

El nivel de la tasa del 1vA en México (16%) es ligeramente inferior al
promedio de los paises de la OCDE (17.9%), y ligeramente por encima
del prevaleciente en América Latina (15%), como se puede apreciar en el
Cuadro 11.9.

Sin embargo, en relacién con otros paises de la OCDE, México recauda
una cifra muy baja como proporcién del p1B. En 2008, el promedio de la
OCDE ascendio a 6.8% del p1B, el promedio de América Latina fue 5.8%,
mientras que la recaudacion de 1vA en México apenas alcanzo el 3.5% del
p1B (Cuadro 11.10). Obsérvese que el coeficiente de variacién es mayor en
América Latina, lo que sugiere que en esta region la eficiencia recaudato-
ria es mds desigual.

La diferencia en capacidad recaudatoria puede deberse a varios facto-
res. Primero, los bienes y servicios exentos y las tasas preferenciales suje-
tas al 1vA; cuando el producto tiene tasa cero, el 1VA no se paga en ninguna
etapa de la produccidn, por lo que al final el consumidor no absorbe nada
de este gravamen. En México existe una gran variedad de bienes y servi-
cios que tienen tasa cero o que estdn exentos de impuestos. Dentro de
los sujetos a tasa cero se encuentran: animales y vegetales no industria-
lizados, medicinas, alimentos, agua, hielo, algunos insumos agricolas y
hasta los lingotes de oro. Este tratamiento preferencial también se aplica
a ciertos servicios vinculados a la agricultura y, como en casi todos los
paises, a las exportaciones. Adicionalmente, estd exenta la venta de varios
bienes, de los que se pueden mencionar los terrenos, libros, periddicos,
acciones de empresas, casas habitacion (incluida su renta), colegiaturas,

57 Pongamos el pan como ejemplo (asimase que si paga IVA, situacién que no se da en
México). De manera simplificada, para producir pan es necesario comprar trigo, a partir
de éste elaborar la harina, y con ésta la masa con la que finalmente se elabora el pan. Hay
tres etapas vinculadas al sistema tributario en este proceso: la primera es que el harinero le
paga el 1va a quien le vende el trigo; posteriormente, el panadero le paga el 1va al harineroyy,
finalmente, el cliente le tendria que pagar el 1va al panadero. Asi es con cualquier producto

o servicio.



CENTRO DE ESTUDIOS ESPINOSA YGLESIAS <> 91

CUADRO I1.9 TASAS GENERALES DEL IMPUESTO AL CONSUMO, 2007. POI’CGHtCI_jeS

PA[SES OCDE PAISES AMERICA LATINA

JAPON 5.0 PANAMA 5.0

CANADA 7.0 PARAGUAY 10.0

SUIZA 7.5 ECUADOR 12.0

AUSTRALIA 10.0 GUATEMALA 12.0

COREA 10.0 BOLIVIA 13.0

NUEVA ZELANDA 12.5 COSTA RICA 13.0
EL SALVADOR 13.0

MEXICO 15.0 VENEZUELA 14.0

LUXEMBURGO 15.0 MEXICO 15.0

ALEMANIA 16.0

ESPARA 16.0 NICARAGUA 15.0

TURQUIA 17.0 COLOMBIA 16.0

REINO UNIDO 17.5 CHILE 19.0

GRECIA 18.0 PERU 19.0

HOLANDA 19.0 BRASIL 20.0

PORTUGAL 19.0 ARGENTINA 21.0

FRANCIA 19.6 URUGUAY 23.0

AUSTRIA 20.0

ITALIA 20.0 PROMEDIO 15.0

BELGICA 21.0 COEF. VAR. 0.31

IRLANDA 21.0

FINLANDIA 22.0

POLONIA 22.0

REPUBLICA CHECA 22.0

REPUBLICA ES- 23.0

LOVACA

NORUEGA 24.0

ISLANDIA 24.5

DINAMARCA 25.0

HUNGRIA 25.0

SUECIA 25.0

PROMEDIO 17.9

COEF. VAR. 0.32

Fuente: Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OCDE), Revenue Statistics 1965-2007; Comi-
sién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).



92 <> HACIA LAS REFORMAS HACENDARIA Y DE PROTECCION SOCIAL

CUADRO 11.10 RECAUDACION POR IMPUESTOS GENERALES AL CONSUMO, 2007.

Porcentaje del PIB

PAfSES OCDE PASES AMERICA LATINA
EUA 2.2 PANAMA 1.0
JAPON 2.6

MEXICO 3.5
MEXICO* 3.5

ARGENTINA 4.0
SUIZA 3.9 BRASIL 4.9
AUSTRALIA 4.0 PARAGUAY 5.4
COREA 4.5 ECUADOR 5.4
CANADA 4.7 GUATEMALA 5.4
TURQUIA 5.5 COSTA RICA 5.4
LUXEMBURGO 5.7 PERU 5.6
ALEMANIA 6.3 COLOMBIA 5.7
ITALIA 6.3 VENEZUELA 6.6
ESPANA 6.4 EL SALVADOR 7.0
REPUBLICA CHECA 6.6 NICARAGUA 7.3
REINO UNIDO 6.7 CHILE 7.4
HOLANDA 7.3 BOLIVIA 8.8
BELGICA 7.4 URUGUAY 9.1
FRANCIA 7.5
GRECIA 7.5 PROMEDIO 5.8
REPUBLICA ESLOVACA 7.6 COEF. VAR. 0.35
AUSTRIA 7.7
IRLANDA 7.9
NORUEGA 8
POLONIA 8.1
FINLANDIA 8.6
PORTUGAL 8.9
NUEVA ZELANDA 9
SUECIA 9.2
HUNGRIA 9.8
DINAMARCA 10.2
ISLANDIA 1.3
PROMEDIO 6.83
COEF. VAR. 0.33

Para México: Los datos para México se obtuvieron de la sHCP, promedio 2003-09.
Fuente: Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), Revenue Statistics 1965-2007;
Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)
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asi como los servicios prestados a partidos politicos, sindicatos, cdmaras
de comercio e industria, y también servicios médicos y derechos de autor.
La lista de excepciones es sorprendentemente larga comparada con otros
paises. En la frontera, por ejemplo, y debido al intenso intercambio con
las ciudades del sur de Estados Unidos, la tasa del 1va es de 11%, mientras
que en el resto pafs es de 16%. Inexplicablemente, esta tasa preferencial se
aplica en la frontera sur, Baja California Sur y Quintana Roo. Cabe destacar
que estas entidades federativas tampoco son de las mds pobres del pafs.

Ademds de estas excepciones al pago del 1vA, la evasién es un factor
adicional que explica su baja recaudacidn. Sin incluir a la economia infor-
mal, las complicaciones que impone la ley para elaborar y presentar factu-
ras o comprobantes son un grave problema. Al comprador de un bien o
servicio puede convenirle la compra sin factura, si se traduce en pagar
menos por no contribuir con el 1va. Al mismo tiempo, al vendedor puede
beneficiarle no dar factura porque, por un lado, se ahorra el 1va que
tendria que acreditar frente al fisco y, por otro, al no registrar la venta,
declara menos impuesto sobre la renta.

Por ejemplo, ¢Cudntas veces hemos aceptado una reduccién en el
precio final del 16% a cambio de no recibir factura por el servicio o bien
recibido? Aqui vemos cémo la administraciéon de un impuesto puede
generar evasion en su pago, inclusive en la economia formal, si las reglas
presentan incentivos que favorecen la evasion.

Como ya se menciond, la recaudacién del 1va ha fluctuado alrededor
del 3.5% del pIB y ha tenidido a aumentar en los dltimos afios. En el
Cuadro 11.11 se muestra su evolucién de 2003 a 20r10:

Se calcula que la recaudacién potencial del 1vA con las exenciones y
reglas actuales deberia ser del 5.5% del p1B, por lo que se estima que lo
que se dejan de recaudar casi dos puntos porcentuales del producto. Esa
cifra fue, en 2008, poco mds de 113 mil millones de pesos.

CUADRO I1.11 IVA COMO PORCENTAJE DEL PIB

ANO IVA | PIB
2003 3.37
2004 3.32
2005 3.44
2006 3.67
2007 3.65
2008 3.77
2009 3.45
2010 3.78

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

Por tanto, resulta relevante calcular cudnto se recauda por cada punto
porcentual de la tasa del 1vA. A ello se le denomina la productividad del
IVA, que consiste en la recaudacién como porcentaje del PIB obtenida
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< El 1vA en México contempla tasas
diferenciadas y preferenciales, ast
como excepciones en productos, y en

algunas regiones y estados del pafs.

< Exenciones y tasas preferenciales
equivalen a dejar de recaudar al
menos 2 puntos del PIB. Aunque el
16% es razonable, la productividad

del 1vA es muy baja en México.
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< Si bien en todos los pafses hay
algunas tasas preferenciales y
exenciones, una diferencia notable
en México reside en la aplicacion
dela tasa cero a todas ellas. Ello
reduce la productividad del 1vA.
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por punto porcentual de tasa de impuesto. En este aspecto, México tiene
también un desempefio por debajo del promedio (Véase Cuadro 11.12).
Su productividad es de 0.234 en el periodo 2003-09, comparado con el
promedio de 0.41 en los paises de la OCDE. Obsérvese que existen paises,
como Nueva Zelanda, Turquia (mds comparable con México), Suiza o
Japon, entre otros, cuyas productividades rebasan 0.5% del PIB por punto
de tasa de 1vA. Cuando se compara con paises latinoamericanos, México
también muestra un desempeflo pobre. El promedio para la region se
ubica en o.40, es decir, 70% mayor al de México. Nuevamente, el coefi-
ciente de variacion sugiere que la productividad del 1vA es mds heterogé-
nea en América Latina.

El pobre desempefio de México en este impuesto es evidente. Sin
embargo, se torna necesario considerar los tratamientos especiales de los
distintos paises para poder tamizar los resultados. El Cuadro 11.13 contie-
ne las tasas preferenciales y exenciones de algunos paises de la OCDE.
Puede apreciarse que a pesar de que en México las exenciones y tratamien-
tos especiales son aparentemente similares a las de otros paises, difieren
en un aspecto importante. Respecto a la tasa cero, la mayoria de los
paises sélo la aplica a las exportaciones. En cambio, los bienes y servicios
a los que en México se les aplica tasa cero por decision del legislador, en el
extranjero son gravados con una tasa preferencial. S6lo por citar un ejem-
plo, si como en el caso de la mayoria de los paises, existieran tratamientos
especiales a un nivel de 5%, en lugar de tasa cero, la recaudacion por
concepto de IVA se elevaria en un 0.8% del P1B en México, para promediar
alrededor de 4.3% del P1B.”® Asi, los tratamientos especiales son, por lo
general, mds generosos en México que en otros paises de la OCDE.

Por otra parte, es de especial interés separar el sector formal del infor-
mal con el objeto de verificar cudl es la contribucion del sector informal
a la evasion del 1va. La hipdtesis a priori que normalmente se maneja es
que la mayor parte de la evasion proviene de este sector. Con base en unas
simulaciones realizadas (ver Recuadro 11.3.B), el sector informal contri-
buye solamente con una fraccién de la evasion al 1va, que va del 16% si se
supone que el sector informal paga una tercera parte del 1vA pues muchos
de sus insumos ya lo cubren, al 35% de la evasion total estimada si se
considera que el sector informal no contribuye con ningin pago al 1vaA.
Por tanto, la gran parte de la evasion estd en el sector formal de la econo-
mia. Si consideramos que la fiscalizacién del sector informal es muy
onerosa para la autoridad tributaria, estas cifras sugieren que la autoridad
fiscalizadora debiera concentrarse principalmente en el sector formal de
la economia, y seguir cuidadosamente la cadena productiva para detectar
la venta de bienes y servicios a establecimientos no registrados.

En suma, México presenta un pobre desempefio en cuanto al 1vA. Esto

58 Hay, sin embargo, un caso interesante. Corea del Sur presenta tratamientos especiales
similares a México y su productividad asciende a 35%, cifra muy superior a la nuestra.



CENTRO DE ESTUDIOS ESPINOSA YGLESIAS

puede deberse a diversos factores, entre ellos: a) excesivos tratamientos
especiales (tasas preferenciales en productos o regiones y/o exenciones)
que facilitan la elusién; b) evasion; ¢) deficiente administracion del SAT;
y, d) corrupcion dentro del SAT o en los tribunales. Distintos estudios han
mostrado que el problema se desprende de una combinacidon de todos
ellos®.

3.3.2 El Impuesto Sobre la Renta

El ISR es un impuesto que grava el ingreso tanto de las personas fisicas
como de las morales. Se introdujo en México desde 1925 propuesto por la
administracion de Alvaro Obregdn en 1924. Este impuesto también posee
una estructura particular que ayuda a explicar por qué México recauda
poco en comparacion con otros paises. Para las personas fisicas que reali-
zan actividades empresariales, existen cuatro sistemas fiscales diferentes.
Fuera de quienes reciben retenciones automadticas de sus salarios —como
los empleados por ndmina—, en general el sistema es complejo y se requie-
re de la asesoria o ayuda de un especialista (contador) para calcular el pago
de impuestos, lo cual eleva los costos (tiempo y dinero) y se presenta como
un estimulo para ingresar a la economia informal. Para paliar este efecto,
se introdujo en 2008 el 1IETU, del cual hablamos mds adelante.

El primer sistema es el régimen general. En él, los individuos deben
aplicar prdcticamente las mismas reglas que las empresas para calcular
los ingresos que son sujetos al pago del impuesto, con la dificultad
adicional de que deben tener una cuenta bancaria diferente a la personal,
por tenerse que distinguir el patrimonio personal del que se encuentra
dedicado a la actividad empresarial.

Debido a su complejidad y alto costo administrativo y fiscal, es comin
que en este régimen los contribuyentes, se asocien con alguien para crear
una sociedad, se integren al régimen simplificado, al régimen de peque-
flos contribuyentes o al sector informal.

En el régimen simplificado, los individuos que trabajan en actividades
como la agricultura, la ganaderia, la pesca, los bosques, las artesanias y
el autotransporte, deben determinar sus ingresos en un sistema de flujo
de efectivo (que es el dinero que se genera dia con dia) y aplicar la tasa de
35%. En este régimen existen grandes facilidades y vacios legales, por lo
que la contribucién a la recaudacién de estos sectores es poco significati-
va, en buena medida derivado de prdcticas de elusion.

En tercer lugar, el régimen de pequefios contribuyentes, que fue intro-
ducido en 1998 para incitar al sector informal a registrarse ante la SHCP,
se aplica para los individuos con actividades empresariales que hubieren
obtenido ingresos inferiores a dos millones de pesos en el afio anterior.

59 Zamudio, Andrés y Fausto Herndndez, Evasion Fiscal en México: el caso del 1vA. Documentos
del sAT, 2003, www.sat.gob.mx, Valero, Jorge, Evasion Fiscal en México: el caso de repecos.
Documentos del SAT, 2003, www.sat.gob.mx, y Sampere, Jaime y Horacio Sobarzo, Evasi6n
Fiscal en México: el caso del 1SRPF, Documentos del SAT, 2006, www.sat.gob.mx.
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< Enresumen, el mal desempefio del
IVA en el pafs se debe a excesivos
tratamientos especiales que facilitan
la elusion, evasion y una deficiente

administracion del SAT.

< Existen diversas regimenes para
personas fisicas para el pago del
ISR. El mds importante en cuanto
a recaudacién es el de los causantes
cautivos. La diversidad de regimenes
no ha sido efectiva para la equidad
ni para la productividad del ISR.
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CUADRO I11.12 PRODUCTIVIDAD DEL IVA, 2007

Recaudacion, porcentaje del PIB por punto porcentual del IVA

PA[SES OCDE PA[SES AMERICA LATINA

MEXICO 0.23 ARGENTINA 0.21
PANAMA 0.21

REP CHECA 0.3

ITALIA 0.32 MEXICO 0.23

TURQUIA 0.32

REPUBLICA ES- 0.33 BRASIL 0.25

LOVACA

NORUEGA 0.33 PERU 0.3

BELGICA 0.35 COLOMBIA 0.36

SUECIA 0.37 CHILE 0.39

POLONIA 0.37 URUGUAY 0.4

IRLANDA 0.38 COSTA RICA 0.42

LUXEMBURGO 0.38 ECUADOR 0.45

FINLANDIA 0.38 GUATEMALA 0.45

REINO UNIDO 0.38 VENEZUELA 0.47

GRECIA 0.38 NICARAGUA 0.49

AUSTRIA 0.39 PARAGUAY 0.54

HOLANDA 0.39 EL SALVADOR 0.54

HUNGRIA 0.39 BOLIVIA 0.68

ALEMANIA 0.39

AUSTRALIA 0.4 PROMEDIO 0.4

ESPANA 0.4 COEF. VAR. 0.34

DINAMARCA 0.41

FRANCIA 0.42

COREA 0.45

ISLANDIA 0.46

PORTUGAL 0.47

JAPON 0.52

SUIZA 0.52

CANADA 0.67

NUEVA ZELANDA 0.72

PROMEDIO 0.41

COEF. VAR. 0.25

Fuente: Elaboracidn propia con base en OCDE, Revenue Statistics 1065-2007; CEPALL.
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CUADRO 11.13 IMPUESTOS AL CONSUMO EN PAISES DE LA OCDE, 2007. COMPARATIVO DE TASAS Y EXENCIONES

PA(S | TASA GENERAL

MEXICO 15%

CANADA 15%

COREA 10%

EXENCIONES

Servicios médicos
Servicios educativos
Actividades sin fines de lucro

Servicios culturalesy
deportivos

Libros y revistas

Transporte terrestre de
pasajeros

Loterias

Terrenos y edificios
residenciales

Servicios médicos
Actividades sin fines de lucro

Servicios educativos

Seguroy reaseguro

Renta de inmuebles no
comerciales

Servicios financieros

Terrenos y edificios no
comerciales

Guarderias

Ayuda legal

Peajes

Servicios municipales
Correo

Servicios médicos

Actividades sin fines de lucro

Servicios educativos

Servicios culturalesy
deportivos

Seguroy reaseguro

Renta de inmuebles no
comerciales

Servicios financieros
Loterias

Terrenos y edificios
residenciales

Algunos servicios de
transporte pdblico

Algunos servicios
profesionales

Aceites minerales utilizados
en agriculturay pesca

TASA CERO

Exportaciones
Alimentos
Medicinas

Leche

Agua potable

Animales no procesados

Servicios agricolas y pes-
queros

Mayoreo de oroy joyeria

Exportaciones
Medicinas

Servicios financieros para no
residentes

Abarrotes bdsicos

Algunos productos agricolas
y pesqueros

Equipo médico

Transporte internacional

Agricultura

Metales preciosos

Exportaciones

Servicios provistos en el
extranjero

Servicios provistos por
barcos y naves en trafico
internacional

Cierta maquinaria e insumos
para agricultura

Pesca

Silvicultura

Cierto equipo para discapa-
citados

OTRAS TASAS
PREFERENCIALES

10% en zona fronteriza

Fuente: Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE).
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< Latasa mdxima del ISR para los
asalariados se ha reducido con
los afios y llega actualmente al
30%. Sin embargo, con ingresos
relativamente moderados se llega
a la tasa mdxima a diferencia de

otros sistemas de cobro del ISR.

< Los contribuyentes registrados son
pocos, menos del 50% de la PEA, y
no hay igualdad: los asalariados
cautivos contribuyen con el 70% del
total del ISR.
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Las tasas en este sistema se aplican de acuerdo con el ingreso bruto, pero
en realidad son poco significativas, con un mdximo de 2.5% de impuesto
al ingreso bruto anual. En este régimen, lejos de incorporase quienes se
dedican al sector informal, se han sumado quienes tributaban en otros
regimenes mds gravosos.

Finalmente, estdn los asalariados, cuya retencion del 1SR es inmediata y
se hace de acuerdo con el nivel del salario. En este régimen se han reducido
las tasas mdximas de 55%, en 1987, a 40% en 1999, 32 en 2005, y 29 en
2008. En 2010 aumentd de nuevo a 30% de manera transitoria para enfren-
tar la crisis. También se eliminaron varios niveles de tarifas —los llamados
brackets— sobre las que se paga el impuesto. Eran 28 en 1985 y a partir de
1999 fueron 10 y actualmente son 8. Con la disminucién del nimero de
niveles, se llega muy pronto a las tasas superiores del ISR: por ejemplo,
a partir de 30 mil 500 pesos mensuales brutos se paga 30% de ISR en el
margen.

Si se compara con otro sistema, se puede decir que el ISR pierde
progresividad y deja de ser equitativo, pues mientras que un asalariado
que gana 30 mil pesos mensuales tiene que darle al fisco mds de la quinta
parte de su ingreso, en el régimen de pequefios contribuyentes alguien
que tuviera un ingreso mayor a 185,000 pesos mensuales, por ejemplo,
pagaria 2.5% sobre sus ingresos brutos.

Para los ingresos salariales, el gobierno ofrece dos ayudas. Por un
lado, un subsidio al impuesto a través del cual la legislacién tributaria
compensa a los trabajadores que, con un nivel de salario igual, reciben
menos prestaciones en sus empresas. El subsidio se otorga de acuerdo con
el nivel de ingresos del trabajador. Por otro lado, existe el crédito al salario
que representa un bono que ofrece la legislacion tributaria después del
subsidio por prestaciones, nuevamente para reducir la carga fiscal de las
personas con bajos ingresos formales. De esta manera, entre el subsidio y
el crédito resulta que los trabajadores que ganan hasta dos veces el salario
minimo (3,540 pesos) no pagan impuesto sobre la renta, y quienes ganan
hasta cuatro salarios minimos (7,080 pesos) pagan cantidades simbdlicas.

La base gravable es pequeiia en relacion a su potencial. De acuerdo con
el Sistema de Administracion Tributaria, el listado de contribuyentes acti-
vos fluctda en alrededor de los 19 millones de personas (en un universo de
alrededor de 40 millones que componen a la poblacién econémicamente
activa). De ese total, 13 millones son asalariados cautivos. Los seis millo-
nes de contribuyentes restantes son empresas e individuos que se dedican
a actividades econdmicas diversas. Ademds, la carga fiscal estd mal
distribuida: los asalariados cautivos contribuyen con aproximadamente
70% del total de 1SR, mientras que el 30% restante lo generan empresas e
individuos dedicados a actividades econdmicas diversas. De este segundo
grupo, menos de dos mil compafifas contribuyen con el 65% del impuesto
recaudado en 1sR.*

60 Véase Bergman, et al., op cit.
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Respecto a la administracién y legislacion de la recaudacion del 1sr se <> Con relacion al ISR, el esquema legal

puede decir que:

1. El esquema legal es poco consistente y proporciona oportunidades
parala evasién y la elusion fiscales.

2. Presenta un sinnimero de privilegios y exenciones.

3. Elsistema en su conjunto muestra algunos problemas de falta de equi-
dad y proporcionalidad.

4. Tiene una administracion compleja que implica muchos controles y
obligaciones, lo cual hace costoso y complicado para el contribuyente
cumplir. La reciente simplificacion se dirige hacia empresas y no a
personas fisicas. En este sentido, la simplificacion beneficia mds a los
grandes contribuyentes y nada a los pequefios, es decir, es regresiva.

5. Posee baja flexibilidad para responder ficilmente a los cambios de las
circunstancias econdmicas, politicas y sociales, como sucede en la
mayoria de las democracias.

3.3.3 Recaudacidn del ISR
Con respecto al 1SR, en México se recaudo6 en promedio 4.6% del 1B en el
periodo 2003-10. Si se consideran solamente los primeros cuatro afios de
la presente administracion, esta cifra se ubica en 5.0%, que muestra una
mejora recaudatoria (Ver Cuadro 11.14). Se han hecho modificaciones a la
legislacion e introducido el TETU y el IDE, y se ha realizado un esfuerzo
fiscalizador donde la autoridad ha mejorado los sistemas de recaudaciéon y
actualizado la informacién del contribuyente.

No obstante, esta cifra ain es muy baja si se compara con otros paises
de la OCDE, el cual promedid 13.6% del PIB en 2000 y 16.7% en 2007,
como puede observarse en el Cuadro 11.15. Del total de la recaudacién del
ISR para 2007, 3.4% del PIB (20.35% del total de la recaudacion de 1SR)
provino de las empresas, mientras que 12.9% (79.65% del total del 1SR)
correspondio a las personas fisicas (ver Cuadro 11.15).

CUADRO I11.14 RECAUDACION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
Porcentaje del PIB

ANO ISR [ PIB
2003 4.46
2004 4.03
2005 4.16
2006 4.32
2007 4.66
2008 5.14
2009 5.20
2010 5.20

Nota: A partir del 2008 se incluydl el Impuesto Sobre la Renta (1sR), el Impuesto a los Dep0si-
tos en Efectivo (IDE) y el Impuesto Empresarial a la Tasa Unica (IETU).

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI); Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

es poco consistente y proporciona
oportunidades para la evasion y
elusion. Su administracién es com-
pleja, presenta privilegios y exen-
ciones, y tiene problemas de falta de
equidad y proporcionalidad.

Entre 2003 y 2010 el ISR recaudd
en promedio el equivalente al 4.6%
del PIB, que es muy baja en relacién
a otros patses de la OCDE, pero
semejante a lo recaudado por otras

naciones de América Latina.
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CUADRO I1.15 IMPUESTO SOBRE LA RENTA EN PA[SES DE LA OCDE. Porcentaje del PIB

PAISES 2000 2007
DE LA OCDE
ISR ISR ISR ISR ISR ISR

PERSONAS  PERSONAS TOTAL PERSONAS PERSONAS TOTAL

MORALES FisiCAS MORALES Fisicas
ALEMANIA 1.8 9.6 1.4 1.1 10.1 1.1
AUSTRALIA 6.5 11.6 18.0 5.3 17.4 22.7
AUSTRIA 2.1 9.6 12.4 2.3 13.0 15.3
BELGICA 3.7 14.1 17.9 3.5 18.3 21.8
CANADA 4.0 13.2 17.5 3.4 15.7 19.1
COREA 3.7 3.8 7.5 3.1 6.2 9.3
DINAMARCA 2.4 25.7 28.7 2.9 28.9 31.8
ESPANA 3.0 6.6 9.8 3.2 10.4 13.6
ESTADOS UNIDOS 2.5 12.6 15.1 1.8 11.8 13.6
FINLANDIA 5.5 14.4 20.0 4.3 18.6 22.9
FRANCIA 3.2 8.2 1.3 2.9 10.5 13.4
GRECIA 4.4 5.1 10.5 3.8 8.9 12.7
HOLANDA 4.2 6.2 10.4 3.5 10.6 14.1
HUNGRIA 2.2 7.3 9.5 2.4 10.1 12.5
IRLANDA 3.8 9.6 13.3 3.7 1.1 14.8
ISLANDIA 1.2 12.8 14.9 1.1 16.7 17.8
ITALIA 3.2 10.8 13.9 3.2 13.8 17.0
JAPON 3.6 5.6 9.2 3.1 7.9 11.0
LUXEMBURGO 7.4 7.6 15.0 8.6 15.3 23.9
MEXICO (2008) 2.0 2.7 4.7 1.97 3.23 5.2
NORUEGA 6.1 10.3 16.4 8.2 19.0 27.2
NUEVA ZELANDA 4.1 15.0 20.8 4.2 20.6 24.8
POLONIA 2.4 7.9 10.2 2.0 9.5 1.5
PORTUGAL 4.2 6.0 10.3 ND 9.4 ND
REINO UNIDO 3.7 10.9 14.6 2.9 13.5 16.4
REP. CHECA 3.9 5.0 8.9 4.6 9.7 14.3
REP. ESLOVACA 3.0 3.6 7.6 2.7 7.0 9.7
SUECIA 4.1 19.3 23.4 2.4 17.7 20.1
SUIZA 2.8 10.9 13.8 2.7 13.1 15.8
TURQUIA 2.3 7.2 9.5 2.2 7.7 9.9
PROMEDIO OCDE 3.6 10.0 13.6 3.4 12.9 16.7
DESVIACION 1.4 4.8 5.2 1.7 5.1 5.8
ESTANDAR

al En la columna del total se incluyen otros rubros que no se asignan a los componentes. Estos rubros varian de pafs a pais:
impuestos por intereses en Austria y Nueva Zelanda, impuestos a los dividendos en Hungria y Nueva Zelanda, a no residentes
en Canadd, devoluciones en Italia, impuestos especiales yjo extraordinarios en Grecia y Corea, multas en Portugal, impuestos
locales en Espafia, etcétera.

ND: No disponible.

Los valores reportados pueden diferir de otros cuadros debido a las distintas coberturas y metodologias de las fuentes utiliza-
das, asi como por redondeo en las cifras.

Fuentes: Revenue Statistics 1965-2001, OCDE, 2002). Los datos de México provienen de «Estadisticas de Finanzas
Publicas y Deuda Ptblica» de la sHCP.
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Si México se compara con algunos paises de América Latina, la cifra
se encuentra ligeramente por debajo del promedio de 5.4% para la region.
Por ello, algunos analistas consideran que la recaudacion del 1SR en Méxi-
co no es tan baja comparada con naciones similares en términos de nivel
de desarrollo. Sin embargo, esta afirmacidn tiene que ser considerada con
cautela, ya que, por citar un ejemplo, Chile posee tasas muy inferiores a
las nuestras en este impuesto (de 17%, aunque tiene impuestos en el
mercado bursdtil que se encuentran en dichas estadisticas). Esto aplica
en los dos tipos de 1SR, es decir, sobre personas morales (PM) y personas
fisicas (PF), las cuales convendria separar.

Resulta complicado realizar un andlisis separando el ISR en sus
dos componentes, particularmente en América Latina, ya que estos
paises —México incluido— reportan los impuestos al ingreso tanto a
las personas como a las corporaciones de manera agregada. En el mejor
de los casos separan a las personas fisicas no-asalariadas. En el Cuadro
11.16 se muestran los niveles y los cambios recientes en la recaudacion
por impuestos sobre ingresos, utilidades y ganancias del capital en varios
paises de América Latina. Si bien México ha mejorado su recaudacién en
11.1% entre 2000 y 2008, el aumento es muy inferior al experimentado por
paises como Argentina, Brasil, Chile y Colombia, entre otros.
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El Cuadro 11.17 presenta las tasas de IsR a PM en el mundo. Como ahi <« La tendencia en la mayor parte de

se observa, México se encontraba en 2005 dentro del promedio de tasa
para este conjunto de paises, que ascendio, en 2004, a 29.2%. La tenden-
cia en la mayor parte de los paises es a reducir la tasa de ISR a PM, con
el fin de ganar competitividad para atraer inversion. En la Grdfica 11.26
se presenta el promedio de la tasa del 1SR para empresas para los paises
de la OCDE. Obsérvese que en un lapso de 8 afios la tasa promedio pasé
de 37.6% a 30.0%, y se espera que esta tendencia a la baja continde en el
corto plazo. De hecho, para 2005 Finlandia redujo su ISR a PM de 29 a

CUADRO 11.16 IMPUESTOS SOBRE INGRESOS, UTILIDADES Y GANANCIA DE CAPITAL

PAfS 2000 2008 MEJORA %%
ARGENTINA 4.0 5.3 33.2%
BOLIVIA 2.6 4.0 52.1%
BRASIL 5.8 8.2 40.9%
CHILE 4.3 7.3 69.8%
COLOMBIA 3.8 5.48 43.5%
COSTA RICA 2.7 4.4 62.4%
ECUADOR 3.2 2.41 -24.0%
MEXICO 4.5 5.1 11.1%
PERU 2.8 6.9 150.0%
URUGUAY 2.4 4.6 90.1%
VENEZUELA 5.9 5.9 0.3%

* Mejora recaudatoria y cambio fiscales (tasas, nuevos impuestos, etc.)

Fuente: Comision Econémica para América Latina (CEPAL).

los paises es a reducir la tasa de ISR
a personas morales, con el fin de
ganar competitividad para atraer
inversion. En un lapso de 8 aflos, de
1996 a 2004, la tasa promedio pasé
de 37.6% a 30.0% en los paises
dela OCDE, y se espera que esta

tendencia contintle en el corto plazo.
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CUADRO I1.17 TASAS DE ISR PERSONAS CUADRO I1.17 CONT... TASAS DE ISR PERSONAS

MORALES EN EL MUNDO MORALES EN EL MUNDO

PA[S 2003 2004 ISLANDIA 18.0 18.0
ALEMANIA 39.6 38.29 ISRAEL 36.0 36.0
ARGENTINA 35.0 35 ITALIA 38.2 37.3
AUSTRALIA 30.0 30 JAPON 42.0 42.0
AUSTRIA 34.0 34 LUXEMBURGO 30.4 30.4
BANGLADESH 30.0 30 MALASIA 28.0 28.0
BELGICA 34.0 33.99 MEXICO 34.0 33.0
BELICE 25.0 25 NORUEGA 28.0 28.0
BOLIVIA 25.0 25 NUEVA GUINEA 30.0 30.0
BRASIL 34.0 34 NUEVA ZELANDA 33.0 33.0
CANADA 36.6 36.1 PAKISTAN 35.0 35.0
CHILE 16.5 17 PANAMA 30.0 30.0
CHINA 33.0 33 PARAGUAY 30.0 30.0
CHIPRE 10.0 & 15.0 10.0 & 15.0 PERU 27.0 30.0
COLOMBIA 35.0 35 POLONIA 27.0 19.0
COREA DEL SUR 29.7 29.7 PORTUGAL 33.0 27.5
COSTA RICA 36.0 30 REP. CHECA 31.0 28.0
CROACIA 20.3 20.32 REP. DOMINICANA 25.0 25.0
DINAMARCA 30.0 30 REINO UNIDO 30.0 30.0
ECUADOR 36.3 36.3 RUMAN{A 25.0 25.0
EL SALVADOR 25.0 25.0 RUSIA 24.0 24.0
ESPANA 35.0 35.0 SINGAPURE 22.0 22.0
ESTADOS UNIDOS* 40.0 40.0 ESLOVAQUIA 25.0 19.0
FIjI 32.0 31.0 SRI LANKA 35.0 35.0
FILIPINAS 32.0 32.0 SUDAFRICA 37.8 37.8
FINLANDIA 29.0 29.0 SUECIA 28.0 28.0
FRANCIA 34.3 34.3 SUIZA 24.1 24.1
GRECIA 25.0 & 35.0 25.0 & 35.0 TAILANDIA 30.0 30.0
GUATEMALA 31.0 31 TAIWAN 25.0 25.0
HOLANDA 29.0 & 34.5 29.0 & 34.5 TURQUIA 33.0 33.0
HONDURAS 25.0 25 UCRANIA 30.0 25.0
HONG KONG 16.0 17.5 URUGUAY 35.0 35.0
HUNGRIA 18.0 16.0 VENEZUELA 34.0 34.0
INDIA 36.8 35.875 VIETNAM 25.0 & 32.0 28.0
INDONESIA 30.0 30.0

IRLANDA 12.5 12.5 PROMEDIO 29.8 29.2

*Combina tasas Federales y Promedio Estatales. Fuente: KPMG; OCDE.

26%, Austria de 34% a 25%, Reptblica Checa de 28 a 26%, y Holanda la
redujo de 34.5 a 29%. Como ya se menciond, México no fue la excepcidn,
aunque la aumentd en 2009 para contrarrestar la crisis.

De hecho, esta tendencia ha sido la opuesta en el caso del 1va, el cual
ha tendido a aumentar en el tltimo afio, mientras el 1SR a las empresas la
tendencia a la baja ha continuado, como se muestra en el Cuadro 11.18.
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GRAFICA 11.26 PROMEDIO DE TASA DE ISR PERSONAS MORALES EN PA[SES

Fuente: Grupo Consultor en Contabilidad, KPGM, 2005.

CUADRO [1.18. MODIFICACIONES TASAS IMPOSITIVAS. Porcentajes

IVA 2010-2011

PA[S 2010 2011 DIFERENCIA
MEXICO 15 16 1
RUMANIA 19 24 5
ESLOVAQUIA 19 20 1
GRAN BRETANA 17.5 20 2.5
IRLANDA 21 22 1
PORTUGAL 21 23 2
LATVIA 21 22 1
POLONIA 22 23 1
ISR PERSONAS MORALES 2010 - 2011
PA[S 2010 2011
JAPON 41 36 -5
AUSTRALIA 30 29 -1
NUEVA ZELANDA 30 28 -2
GRAN BRETANA 28 24 -4
COREA DEL SUR 24.2 22 -2.2
CANADA 22.12 15 -7.12

Fuente: Financial Times, 7 de febrero, 2011
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< Lastasas de recaudacion via
ISR no son muy disimbolas en
México con respecto a otros
pafses latinoamericanos. Sin
embargo, las diferencias en la
productividad del ISR estriban en
marcos regulatorios, tratamientos
especiales, la base gravable y la
eficiencia administrativa. La

variabilidad es amplia.
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En términos regionales, puede apreciarse en la Grdfica 11.27 que la
variacion es baja. Europa, que presenta el promedio mds alto, registra
una tendencia a la baja como se vio en la grdfica anterior, pero con una
base gravable en expansidon. México se encuentra muy cerca al promedio
mundial y al de la region. Desde el punto de vista de estructura de tasas, el
ISR a PM en nuestro pais es competitivo.

Entonces, si las tasas entre pafses no varian mucho, la pregunta es
por qué la recaudacion si lo hace. Esto puede deberse a distintos factores,
entre los que destacan: la diferencia en marcos legales e institucionales;
diferencias en tratamientos especiales para ciertos sectores de la indus-
tria o de la poblacidn; diferencias en las bases gravables (es decir, paises
con mayor inversion pueden recaudar mds) que incluye la existencia de un
alto o bajo sector informal; la evasion y, por tltimo, la eficiencia admi-
nistrativa. Separar y determinar cudl de estos factores es el causante de
la baja recaudacion es dificil. Sin embargo, conviene determinar lo que se
conoce como la «productividad» del impuesto para al menos conocer en
promedio cudnto se recauda en cada pais por punto porcentual de impues-
to corporativo, en términos de PIB.

La productividad del 1SR corporativo se presenta en el Cuadro I1.19.
Meéxico cuenta con una productividad baja al ubicarse en 0.06, mientras
el promedio es de o0.12, pero con un coeficiente de variacién muy alto
(0.58). En otras palabras, existe una alta diferencia entre la recaudacién
de este impuesto entre los paises. En el mismo cuadro puede apreciarse
que México se encuentra en un nivel ligeramente superior que Estados
Unidos, nuestro principal socio comercial. Sin embargo, en los Estados
Unidos la cifra de recaudaciéon del 1sr a PM no incluye la de los estados
federados, por lo que la productividad podria subir ligeramente. En
adicion, este pafs contiene incentivos fuertes hacia la filantropia y hacia la
investigacion y desarrollo (I & D).

GRAFICA 11.27 ISR PERSONAS MORALES POR REGIONES. Porcentajes
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Fuente: Grupo Consultor en Contabilidad, kPGM. Organizacién para el Desarrollo Econdmicos

(OCDE), Revenue Statistics, 2003
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CUADRO I1.19 PRODUCTIVIDAD DEL ISR PERSONAS MORALES POR PAIS.

Recaudacidn, porcentaje del rig por punto de tasa del isr

PAISES DE LA OCDE PRODUCTIVIDAD
ALEMANIA 0.045
AUSTRALIA 0.177
AUSTRIA 0.068
BELGICA 0.103
CANADA 0.093
COREA 0.104
DINAMARCA 0.097
ESPANA 0.091
ESTADOS UNIDOS 0.045
FINLANDIA 0.148
FRANCIA 0.084
GRECIA 0.127
HOLANDA 0.109
HUNGRIA 0.133
IRLANDA 0.296
ISLANDIA 0.061
ITALIA 0.084
JAPON 0.074
LUXEMBURGO 0.283
MEXICO 0.058
NORUEGA 0.293
NUEVA ZELANDA 0.127
POLONIA 0.074
REINO UNIDO 0.097
REP. CHECA 0.148
REP. ESLOVACA 0.108
SUECIA 0.086
SUIZA 0.112
TURQUIA 0.067
PROMEDIO OCDE 0.117
COEF. VARIACION 0.578

Fuente: Elaboracién propia con informacion de OCDE, Revenue Statistics; KPGM, 2005.

Como ya se menciond, es dificil establecer las causas y diferencias de
la productividad tributaria, ya que todos los paises presentan un marco
legal distinto con tratamientos especiales muy particulares que van
desde depreciacion acelerada hasta deducciones en 1&p y acciones para
favorecer el medio ambiente. Debe enfatizarse que el primer elemento
—depreciaciéon— es probablemente el principal determinante en explicar
las diferencias en las tasas gravables de acuerdo a un estudio elaborado
por la OcDE.®' Asimismo, el fendmeno de precios de transferencia ha sido

61 Paraello se calculan las tasas efectivas de 1SR PM.
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< La contabilizacién de todos los
tratamientos especiales en la
tributacion mexicana, llamados
‘gastos fiscales’, equivalen a mds
de 4 puntos porcentuales del PIB,
sin considerar los subsidios a los

/e
energeticos.
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identificado como otro factor importante.? Sin embargo, para el caso
mexicano, que presenta un sector informal amplio, dicho sector puede
ser uno de los factores que explique buena parte del fendmeno. Final-
mente, el tratamiento de pequeflos contribuyentes y personas fisicas con
actividad empresarial puede diferir entre paises. Otros aspectos a consi-
derar con respecto al 1SR es que es un impuesto de dificil fiscalizacién y
administracion, de aqui que muchos paises hayan optado por recargar
mds el sistema sobre impuestos al consumo. En adicidn, el 1SR tiene la
desventaja que la llamada ingenieria para eludir el pago es regresiva, ya
que para disefiarla se requieren abogados y contadores onerosos, a los
que la poblacién y las pequefias y medianas empresas no tienen acceso.
Lo anterior significa que dado el excesivo tratamiento especial, los huecos
se aprovechan por los grandes contribuyentes y no por los pequefios. En
otras palabras, la elusidn es regresiva.

Por ultimo es importante mencionar los gastos fiscales, que represen-
tan la contabilizacién de todos los tratamientos especiales en la tributa-
cién mexicana, ascienden a mds de 4 puntos porcentuales del p1B. El prin-
cipal gasto fiscal es el del 1vA. En esta definicion no se incluyen subsidios
como el energético. El asunto es tan relevante que el H. Congreso de la
Unidn cre6 una comision especial para su andlisis, pero desafortunada-
mente no ha funcionado.

3.4 El pago de impuestos

Como hemos anotado arriba, es importante conocer la incidencia de los
impuestos en cada estrato de ingreso. Ello nos arroja coloquialmente al
«quien» (definido éste por estrato de ingreso) paga los impuestos.

Para el caso del 1va, y utilizando la Encuesta Nacional de Ingreso-
Gasto de Hogares (ENIGH), se puede determinar si la estructura del 1va
es progresiva o regresiva. Nuestras estimaciones toman en cuenta exclu-
sivamente a las familias y sugieren la siguiente estructura para el 1vA. Las
dos primeras columnas del Cuadro 11.20 no toman en cuenta los produc-
tos con tasa cero y exentos, mientras que la altima columna si lo hace.

Como se observa, en la situacion actual, el 10% mads rico de la pobla-
cion (el decil 10) paga 39.8% del total del 1vA recaudado, mientras que el

62 En la administracién tributaria, los PT o Precios de Transferencia se utilizan para deter-
minar las utilidades gravables de grupos empresariales que, por su cardcter internacional
(transnacional, importador, exportador) tienen divisiones en otros paises, puesto que, si
todos los gastos del grupo se producen en un pais que cobra impuestos y la venta se produce
en otro que no los cobra o que tiene menor tasa impositiva, la mayor parte de la ganancia no
estard pagando impuestos o pagard una menor cantidad. En otras palabras, una corpora-
cién puede aprovechar el control que tiene sobre sus vinculados en el exterior, para trans-
ferir tributacién de un pafs con un mayor nivel de impuestos a uno con menor nivel. Por
ello, la legislacién de precios de transferencia centra su atencién en forma especial sobre
las operaciones realizadas entre vinculados econémicos o partes relacionadas, cuando
uno de las partes tiene domicilio fiscal en uno de los territorios conocidos como «paraisos
fiscales».



CENTRO DE ESTUDIOS ESPINOSA YGLESIAS

10% mds pobre paga el 1.7% (hay progresividad absoluta, pues paga mds
quien mds tiene). Pero al considerar qué proporcion del ingreso de las
familias en cada decil representa ese pago de 1vA (tercera columna del
Cuadro 11.20), observamos que hay regresividad, pues el 10% de las fami-
lias mds pobres destinan el 11.4% de su ingreso al pago del 1va, mientras
que las familias mds ricas destinan solamente el 6.5%.

Ahora bien, si se incluyen los subsidios que existen por las exencio-
nes y se elimina la tasa cero en el ingreso correspondiente a cada decil
(Cuadro 11.20), el sistema se vuelve mds neutral (cuarta columna). Todas
las familias, sin importar su nivel de ingreso, pagan aproximadamente la
misma proporcion (entre 5.1y 6.1%) en 1vA del total de su consumo con
respecto al ingreso adicionado por los subsidios. Por tanto, queda claro
que tener algunas exenciones del 1vA benefician de manera importante
a la poblacién de menores ingresos pero que es necesario eliminar los
subsidios para asegurar que el 1vA deje de ser regresivo. Por lo mismo,
disminuir el 1vA beneficiaria en mayor medida a los sectores altos de la
poblacién. Ademds, existen muchos productos de tasa cero o exentos de
1VA que en realidad deberian ser gravados ya que no son de primera nece-
sidad y que son consumidos por las familias de ingresos medios y altos.
Este es el caso de algunos alimentos procesados, como son las gomas de
mascar, los jugos procesados y otros productos. Ello sugiere que de gene-
ralizarse el 1vA, el impuesto seria progresivo y el impacto sobre las fami-
lias mds pobres al tener que pagar mds y podria compensarse mediante la
exencion del 1vA para una canasta bdsica y, en todo caso, utilizando trans-
ferencias directas como ya ocurre en el programa progresa-oportunidades
(véase capitulo 111).

En adicion, es necesario calcular el subsidio implicito que se les da
a los ciudadanos por las exenciones y mediante la tasa cero. Quien mds
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< Desde el punto de vista

redistributivo, la incidencia del
IVA es claramente regresiva. Esta
se volveria neutral si se eliminaran
los subsidios, exenciones y tasa
cero. Mantener algunas exenciones
beneficia a los mds pobres;
disminuir el 1vA beneficiaria en
mayor medida a las familias mds

ricas de la poblacion.

La generalizacién del 1vA haria el
impuesto mds progresivo, mientras
que los sectores mds desprotegidos
podrian ser compensados en forma

directa.

CUADRO I1.20 INCIDENCIA DEL IVA

DECIL DE LA POBLACION PORCENTAJE DEL TOTAL PAGO DE IVA CON RESPECTO PROPORCION DE PRODUCTOS
DE RECAUDACION A SU INGRESO TOTAL (%) EXENTOS MAS LOS QUE S
PAGAN IVA CON RESPECTO AL
INGRESO TOTAL (%)

1 1.7 1.4 5.2
2 2.8 10.7 5.5
3 3.8 10.4 5.6
4 3.5 10.0 5.3
5 4.5 9.3 5.1
6 7.7 9.0 5.1
7 7.9 8.6 5.5
8 11.9 8.8 6.1
9 16.5 8.1 6.1
10 39.8 6.5 5.9

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta de Ingreso Gasto de los Hogares, INEGI, 2008.
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< Elsubsidio del 1vA es regresivo: por
cada peso que se le subsidia a las
familias mds pobres, se subsidia
cinco pesos a las mds ricas. Por lo
tanto, es necesaria la eliminacion de
la tasa cero, exenciones y privilegios

fiscales.
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GRAFICA 11.28 SUBSIDIO IMPLICITO DEL IVA POR QUINTIL DE POBLACION
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Fuente: Elaboracidn propia con base en Encuesta de Ingreso Gasto de los Hogares, INEGI, 2008.

consume productos con tasa cero y exentos, mds subsidio recibird. El
cdlculo se presenta en la Gréfica 11.28.

En la Gréfica 11.28 podemos ver que el 20% mds pobre de la poblacion
consume 7.8% de estos productos, mientras que el 20% mds rico consume
36.8%. Esto sugiere que de cada peso que se le subsidia al mds pobre, se le
estd subsidiando 5 pesos al mds rico. Queda claro que el subsidio es regre-
sivo, es decir, se le exenta mds a quien mds tiene y menos a quien menos.

Por esto es necesario discutir abiertamente y sin prejuicios la elimi-
nacion de la tasa cero a alimentos y medicinas, y la eliminacion de otras
exenciones y privilegios fiscales que existen. Esta reforma, en un contexto
de cambio en la estrategia de la politica de protecciéon social puede
resultar altamente factible. Por ejemplo, esta reforma fiscal acompaiiada
de un esquema de compensacion a las familias mds pobres y de un siste-
ma de proteccion social universal podria en el neto beneficiar a toda la
poblacidn, pero en mayor medida a los sectores mds desprotegidos de la
sociedad (ver capitulo 111).

Para el caso del 1SR, resulta también conveniente estimar su incidencia
en las personas fisicas. En el Cuadro 1I.21, esta estimacion para el aflo
2006. Como ahi se observa, este impuesto si es progresivo al incluir las
deducibilidades y demds tratamientos existentes.* Para los primeros cinco
deciles, la incidencia es incluso negativa, y hasta el decil 8, la incidencia del
ISR es de menos del 5%.

63 En la mayoria de los paises existen conceptos de gasto que por ley pueden deducirse (restar-
se) del ingreso que obtienen las personas con el objeto de disminuir el pago de impuestos.
En el caso mexicano destacan los gastos médicos y las donaciones.
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CUADRO I1.21 INCIDENCIA DEL ISR, PERSONAS Fisicas

DECIL DE INGRESO INCIDENCIA (% INGRESO
DE LOS HOGARES)
1 -0.57
2 -1.19
3 -1.47
4 -1.00
5 -0.53
6 0.25
7 2.35
8 4.21
9 8.35
10 18.03

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

3.5 La evasidn
La evasion fiscal es una prdctica comun en la mayoria de los paises. Para
disminuirla influyen una serie de factores:

+ Una aplicacién estricta y creible de la ley, lo que implica capacida-
des de recoleccidn y fiscalizacién apropiadas.

« Un conjunto de castigos para quienes evadan impuestos. El castigo
debe ser lo suficientemente alto para que se reduzca, en términos
relativos, el costo de cumplir.

+ Un sistema tributario homogéneo y menos complicado. La comple-
jidad crea huecos en la ley que hacen que la deteccion de irregulari-
dades sea muy dificil. Asimismo, crea muchas posibilidades para la
elusion fiscal.

+ Una administracion tributaria efectiva a través de una eficiente
fiscalizacion de los contribuyentes.

Un estudio sugiere que en México la evasion del 1vA en 2008 ascen-
dié a poco mds de 30%, lo que equivale aproximadamente a dos puntos
porcentuales del p1B. Dicho estudio fue elaborado con base en el Sistema
de Cuentas Nacionales y la ENIGH de 2008. Bajo ciertos supuestos, el
estudio calcula los ingresos potenciales recaudados a través del 1va y
compara esas cifras con la recaudacion de la sHcp. Este resultado incluso
excluye a los articulos que no pagan 1vA (cerca del 50% del consumo).*

Del lado de la evasion de las empresas, este porcentaje, de acuerdo con
un estudio del sAT, asciende alrededor de 32%, que equivale a poco mds
de 1.2% del pIB. En cuanto a personas fisicas con actividad empresarial,
un informe de esta misma institucion arroja una evasion de 77%, equiva-
lente a poco mds del 1% del pIB.

64 Véase Antdén, A. y Fausto Herndndez, «Social Security Contributions as Consumption
Taxes». Documento de Trabajo No. 223 CIDE, 2010.
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< Laevasidn del pago del 1vA equivale
a dos puntos porcentuales del PIB.
Tan solo la evasidn de las personas
fisicas con actividad empresarial es
del 1% del pIB.

< La evasidn total —considerando
todos los impuestos— se estima
en alrededor de 5% del PIB, con lo
que se cubriria todo el gasto social
actual y sobraria 3% del PIB para

inversidn productiva.
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< Una reforma fiscal ecoldgica
consiste en introducir instrumentos
fiscales que contribuyan a mejorar
el medio ambiente, a la vez de
hacer pagar a quienes generan
dafios a terceros, como por ejemplo
industrias altamente contaminantes
0 los usuarios intensivos de los
automdviles. Las posibilidades son
aumentar impuestos y disminuir
subsidios a los energéticos, asi como
impuestos a la contaminacion
ambiental.

< La fijacién del precio de la gasolina
en México genera fuerte distorsion
de precios y un enorme subsidio,
ya que importamos gasolina a un
precio mayor al que se vende en

México.
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Si sumamos lo que se evade de 1vA, 1SR —en sus diferentes modalida-
des— y otros impuestos, llegamos a una cantidad equivalente al 5% del
PIB, la cual se equipara a toda la renta petrolera.

Si no se evadiera esta gran cantidad de impuestos, con lo recaudado
por el 1va y el 1SR podria cubrirse la totalidad del gasto social en México
(educacion, salud, combate a la pobreza, seguridad social, etcétera) y
sobraria aproximadamente 3% del PIB para invertir en infraestructura. En
la actualidad, la recaudacion de estos impuestos cubre tan sélo 80% del
gasto social y no sobra nada para invertir en infraestructura.

Finalmente, debe tomarse en cuenta que hay una restriccion: la canti-
dad y calidad de dinero que debe gastarse en recolectar los impuestos y en
aplicar la ley tributaria. Un sistema complejo eleva estos costos de recau-
dacién. No es f4cil saber cudnto dinero se gasta en este rengldn, pero
diversas estimaciones sugieren que México podria gastar hasta la altisima
cantidad de 1o centavos por cada peso que recolecta.

3.6 Una reforma ecoldgica

Una reforma fiscal ecoldgica consiste en la introduccion de algunos instru-
mentos fiscales que contribuyan a mejorar el medio ambiente, a la vez de
hacer pagar a los que, por la naturaleza de su actividad, generan externali-
dades negativas, como por ejemplo industrias altamente contaminantes o
los usuarios intensivos de los automdviles.

Estos impuestos (conocidos como «pigouvianos») ademds de inter-
nalizar externalidades tienen como gran ventaja la de generar ingresos
publicos, al grado que en algunos paises han recaudado hasta 5 puntos
porcentuales del pIB.

Existen en el mundo varias posibilidades en este sentido:

+ Incrementar impuestos a la gasolina

+ Impuestos a la contaminacion y congestion

- Impuestos del efecto de emision de gases

 Reduccién de subsidios a la energia

En la Grafica 11.29 se muestran los ingresos tributarios como propor-
cion del P1B que generan distintos impuestos ambientales en varios paises
del mundo. Como ahi puede apreciarse, a Turquia y Dinamarca les gene-
ran alrededor de 5% del producto, aunque a paises como Estados Unidos,
Canadd y México apenas general alrededor del 1%. Muchos otros paises
generan entre 2 y 3% del p1B. El margen de mejora es muy amplio. Sélo
para imaginar el potencial, la recaudacion actual del 1va es de 3.5% del
PIB, por lo que es comparativamente importante.

El mal desempefio de México en este sentido proviene en buena medi-
da de la manera en que se fija el precio de las gasolinas, el cual es comple-
tamente obsoleto y genera un subsidio enorme. Las siguientes grdficas
(11.30 y 11.31) muestran el precio de la gasolina en comparacién con otros
paises. México es donde se vende la gasolina mds barata al consumidor
final entre los paises miembros de la OCDE y muchos otros paises emer-
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GRAFICA 11.29 IMPUESTOS AMBIENTALES, 2005. Porcentaje del PIB
6

Fuente: Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OCDE); International Energy Agency (1EA), Energy Prices and

Taxes, Quarterly Statistics: 3rd Quarter, 2009.

gentes. En comparacion con paises con un nivel de desarrollo similar, en
particular en América Latina, nuestra nacidon también es la que vende la
gasolina mds barata con excepcion de Bolivia, el Ecuador y Venezuela.

De hecho, México, a pesar de ser exportador de petrdleo crudo, es un
importador neto de gasolinas. Por ello, el precio de la gasolina mexicana
deberia estar asociado al precio internacional de gasolina.

Si se analizan las discrepancias entre el precio interno y el de impor-
tacion (de un mismo producto), se puede observar que desde el punto de
vista de negocios, eso no es sustentable, como se muestra mds adelante
en la Gréfica 11.32. Por lo mismo, se ha tenido que recurrir a subsidios
publicos.

Por lo anterior, conviene examinar el factor que refleja el diferencial
de precios de la gasolina entre los paises. La Grdfica 11.33 muestra que
dicho diferencial se explica por la magnitud del impuesto. Mientras que
en México alcanza sélo el 12%, el promedio del resto de las naciones de la
OCDE es de alrededor de 50%.

< Estos subsidios generalizados a la

gasolina son fuertemente regresivos.
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GRAFICA 11.30 PRECIOS DE LAS GASOLINAS DESPUES DE IMPUESTOS EN LA OCDE Y PAfSES EMERGENTES, 2009
Délares por litro, gasolina sin plomo.

Fuente: Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OCDE); International Energy Agency (1EA), Energy Prices and Taxes, Quarterly Statistics: 3rd

Quarter, 2009.
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GRAFICA 11.31 PRECIOS DE LAS GASOLINAS DESPUES DE IMPUESTOS EN AMERICA LATINA

Y EL CARIBE, 2007. Délares por litro, gasolinas sin plomo
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* Cuba, Venezuela, y Bolivia no se incluyen por no contar con datos posteriores a 2000.
Fuente: Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OCDE); International Energy Agency (1EA), Energy
Prices and Taxes, Quarterly Statistics: 3rd Quarter, 2009.

GRAFICA 11.32 PRECIO DE LA GASOLINA EN MEXICO US PRECIO DE IMPORTACION.
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Fuente: Elaborado con datos de PEMEX, Indicadores petroleros, diciembre 2011. Administracién de Informacién de
Energia (E1A), Informe de energia mensual, noviembre 2011; Banxico.
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CUADRO 11.22 INGRESOS PRESUPUESTARIOS DEL SECTOR PUBLICO. Millones de pesos

NOVIEMBRE ENERO - NOVIEMBRE
CONCEPTO 2008 2009 -/ CREC. 2008 2009 -/ CREC.
REAL % REAL %
ToTAL '~/ 232757.4 214392.7 -11.3 2590672.6 2424164.3 -11.3
PETROLEROS 84579.6 88531.4 0.8 975131.5 776909.5 -24.5
PEMEX 51509.5 38282.4 -28.4 315208.7 326710.8 -1.7
GOBIERNO FEDERAL 33070.1 50249.0 46.3 659922.7 450198.7 -35.3
Derechos a los hidrocarburos 53720.0 53584.6 -4.0 869188.8 441077.2 -51.9
Ordinario 53720.0 53584.6 -4.0 762392.9 375726.9 -53.3
Extraordinario sobre 0.0 0.0 N.S. 33640.3 -556.5 N.S.
explotacién de petré-
leo crudo
Fondo de estabiliza- 0.0 0.0 N.S. 71535.7 63838.5 -15.4
cién
Fondo de investigacidn 0.0 0.0 N.S. 1582.5 2045.5 22.6
cientifica y tecnolédgica
en materia de energia
Para la fiscalizacién 0.0 0.0 N.S. 37.3 22.8 -42.1
petrolera
Aprovechamientos sobre rendi- 0.0 0.0 N.S. 0.0 0.0 N.S.
mientos excedentes
IEPS -20807.5 -3335.6 N.S. -213249.3 8159.5 N.S.
Articulo 2-A Fraccién | -21737.0 -5053.1 N.S. -218348.2 -8669.9 N.S.
Articulo 2-A Fraccién 929.6 1717.6 77.9 5098.9 16629.4 213.0
1>
Impuesto a los rendi- 157.5 0.0 N.S. 3983.2 962.0 -77.1
mientos petroleros
NO PETROLEROS 148.177.8 125.861.4 -18.2 1,615.541.1 1,647.254.8 -3.3
GOBIERNO FEDERAL 106750.1 94332.9 -14.9 1210903.9 1275508.5 -0.1
Tributarios 99080.3 86944.4 -15.5 1115383.8 1027060.3 -12.7
ISR-IETU-IDE 53212.0 44565.6 -19.4 573.389.5 541329.1 -10.5
ISR 47239.6 42484.0 -13.4 513736.8 484866.4 -10.5
IMPAC -205.1 -9.0 N.S. 1360.8 -2480.5 N.S.
IETU 3275.6 2274.6 -33.1 43808.3 42403.7 -8.2
IDE3-/ 2902.0 -184.0 N.S. 14483.5 16539.6 8.3
IVA 36861.8 33760.8 -11.8 429987.8 372883.9 -17.8
IEPS 3877.0 3968.9 -1.5 42471.8 42779.5 -4.5
Importaciones 3348.5 2533.7 -27.1 32718.1 27528.4 -20.2
Otros impuestos*-/ 1780.1 2115.4 14.4 36816.6 42539.3 9.6
No tributarios 7669.8 7388.5 7.2 95520.1 248448.2 146.6
Derechos 1467.7 1874.8 23.0 28065.9 29011.1 -2.0
Aprovechamientos 5611.5 5197.4 -10.8 61066.8 213418.7 231.4
Otros 590.6 316.4 -48.4 6387.5 6018.4 -10.7
Organismos y empresass-/ 41427.7 31528.5 -26.7 404637.2 371746.3 -12.9
PARTIDAS INFORMATIVAS
Tributarios 78430.4 83608.8 2.6 906117.8 1,036.181.7 8.4
No tributarios 154327.0 130783.9 -18.4 1684554.8 1387982.5 -21.9

I'Las sumas parciales y las variaciones pueden no coincidir debido al redondeo.

2-I Se refiere a los recursos por sobreprecio a las gasolinas y diesel conforme al Articulo 20. A fraccién n de la Ley del Impuesto Especial Sobre la Produccién y
Servicios.

3-IEl 1o se consolida en este apartado debido a que las retenciones que realizaron las instituciones financieras por este impuesto, los contribuyentes las estdn
acreditando contra el Impuesto Sobre la Renta, segiin establece el Articulo 7 de la Ley del ipe.

4~ Incluye los impuestos sobre tenencia o uso de vehiculos, sobre automdviles nuevos y exportaciones no comprendidas en las fracciones anteriores y accesorios.
s-I Excluye subsidios y transferencias del Gobierno Federal a las entidades bajo control presupuestario directo y las aportaciones de Gobierno Federal al issste.
N.S.: No significativo

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008-2009, Resultados generales y estimacién Ley de Ingresos (SHCP), 2009.
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< Mientras que los subsidios focali-
zados son fuertemente progresivos,
los subsidios generalizados son
fuertemente regresivos y mds

cuantiosos que los primeros.

5 -
2.5 |
2.0 4
1.5
1.0 -
0 A
o L v v o & & T
FIFFFEFS
FSs 5580 s
b'o/\,vb <
] &
5 &
g ¢

HACIA LAS REFORMAS HACENDARIA Y DE PROTECCION SOCIAL

La fijacién del precio en México es tan absurdo que cuando los precios
del crudo suben por arriba de cierto umbral, el impuesto 1EPs llega
incluso a ser negativo, como sucedié en 2008 y buena parte del 2009 (ver
Cuadro 11.22).

Lo anterior significa que en México, lejos de generar ingresos publi-
cos, se convierte en un pasivo. Estos subsidios generalizados, por su
propia naturaleza, son claramente regresivos pues los reciben quienes
poseen autos, como se aprecia en la Grédfica 11.34A.

Estos subsidios, demuestra Scott, revierten la progresividad que se
alcanza con los programas de combate a la pobreza dirigidos (Ver Cuadro
11.23, y Grdfica 11.35 mds adelante).

En suma, es necesario que en la reforma fiscal integral el elemento
ambiental se introduzca. Hacerlo asi, no solamente nos ubicard como un
pais que cuida el medio ambiente, sino que nos generard recursos fiscales
frescos para atender las urgentes necesidades del pais, y lo mejor, es que
son impuestos altamente progresivos.

GRAFICA 11.33. PRECIOS E IMPUESTOS A LA GASOLINA, 2009

B Impuestos
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Fuente: Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE); International Energy Agency (1EA), Energy Prices and Taxes, Quar-

CUADRO Il. 23 GASTO DIRIGIDO Y SUBSIDIOS GENERALIZADOS EN 2008

terly Statistics: 3rd Quarter, 2009.

MILLONES DE PESOS % DEL PIB
SUBSIDIOS ENERGETICOS 398,434 3.3
GENERALIZADOS

SUBSIDIO GASOLINAS 223,716 1.84
SUBSIDIO ELECTRICOS 148,521 1.22
SUBSIDIO GAS LP 26,197 0.22
PRINCIPALES PROGRAMAS DE GASTO 87,327 0.7
DIRIGIDO Y PROTECCION SOCIAL

COMPONENTE ENERGETICO- 2,889 0.02
OPORTUNIDADES

OPORTUNIDADES (EXCLU{DO 38,472 0.32
COMPONENTE ENERGETICO)

SEGURO POPULAR 36,429 0.3
PROGRAMA 70 Y MAS 9,537 0.08

Fuente: Scott, J. «(Quién se beneficia de los subsidios energéticos en México?», serie El Uso y Abuso de

Recursos Piiblicos, proyecto Public Security Expenditure in Mexico, CIDE, 2011I.
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3.0 [l Electricidad
2.5 - B GaslLP

2.0

1.5 -

1.0

0.5 -|

o T T T T T T T T

-0.5 -

-1.0 -

-1.5 -

2002 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: Scott, J. «¢Quién se beneficia de los subsidios energéticos en México?», serie El Uso y Abuso de Recursos Piibli-
cos, proyecto Public Security Expenditure in Mexico, CIDE, 2011.

GRAFICA 11.34B SUBSIDIO | IMPUESTO ESPECIAL A GASOLINAS Y DIESEL (IEPS).
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Fuente: Scott, J. «¢Quién se beneficia de los subsidios energéticos en México?», serie El Uso y Abuso de Recursos Puibli-
cos, proyecto Public Security Expenditure in Mexico, CIDE, 2011.

Asi, como hemos insistido a lo largo del documento, en adicién a los
cambios tributarios, es necesario un cambio radical, mds alld del gasta-
do «mejorar la calidad del gasto», en la manera como presupuestamos,
erogamos y rendimos cuentas.
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GRAFICA 11.35 SUBSIDIOS DIRIGIDOS Y GENERALIZADOS POR DECIL DE LA POBLACIéN, 2008. Pesos anuales por persona
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Fuente: Scott,«Los impuestos a la gasolina», periédico, El Universal, 21 de enero, 2010.



CENTRO DE ESTUDIOS ESPINOSA YGLESIAS

3.7 Lecciones y propuestas
Después de esta revision, se desprenden algunas lecciones que es impor-
tante destacar, incluso al haber dejado algunos cabos sueltos:

Si bien el ISR es un impuesto progresivo que grava a quienes mds
tienen, también se ha tornado en un impuesto «exportable». Mediante
precios de transferencia, el 1SR ha entrado en una fase de competencia
internacional, lo que le ha restado grados de libertad a la politica tribu-
taria de los distintos paises. Por ello estdn reduciendo las tasas de este
impuesto. No obstante, el IETU es un impuesto de control que comple-
menta al 1SR, con lo que reduce la elusidn/evasion.

En esos paises, la reduccion de tasas de ISR se compensa con un incre-
mento en el 1vA, cuya naturaleza le impide ser exportable. En adicion, se
argumenta, es de mds fécil fiscalizacién. Para el caso de nuestro pais,
sin embargo, la productividad del 1va es baja pues el impuesto contiene
varios tratamientos especiales (frontera versus no-frontera, alimentos y
medicinas, exenciones en educacion, libros, etc.).

El Impuesto a los Depdsitos de Efectivo (IDE) ha arrojado recursos
que, aunque proporcionalmente pequefios con respecto a los otros, alcan-
zarian para el financiamiento de algunos programas como el 1Mss-Opor-
tunidades. Ademds, es un impuesto que en principio puede coadyuvar a
gravary desincentivar la informalidad.

Estudiar esquemas alternativos a los principales impuestos (como 1vA e
ISR) es necesario debido a que uno se enfrenta a competencia internacional
y el otro se ha convertido en un tabu politico. La modificacion al régimen
del 1vA y a la eliminacidn de otros privilegios fiscales deben ir acompafia-
das de una redefinicion de la politica de proteccién social, como lo plantea
Levy.® Sin esta modificaciéon, o una parecida, pero también de gran enver-
gadura, no se piensa que una reforma fiscal amplia pueda realizarse.

Se debe complementar la reforma fiscal con la introduccién de un
componente ecoldgico.

A partir de aqui es posible proponer una reforma hacendaria. Sin
embargo, toda propuesta debe regirse por principios rectores que la
guien. A continuacion los seflalamos.

3.7.1 Principios rectores

1. Aplicacién de la norma constitucional a los marcos rectores. Incluir
todos los principios constitucionales de la Hacienda Publica (balance
patrimonial, balance primario, etc.)

2. El gasto publico como instrumento para darle direccién y propdsito
a los recursos del Estado; para que los gobiernos (Federal, estatal y
municipal) alcancen los objetivos de sus politicas publicas. Asimismo,
debe abarcar la redistribucién del ingreso y la riqueza.

3. La austeridad como directriz de la Hacienda Publica, no como una
moda o una concesion.

65 Op. cit., Good intentions...
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< Algunas lecciones son las siguientes:

El ISR es un impuesto progresivo
pero se ha tornado en un impuesto
«exportable» y poreso ha ido a la
baja. Los paises lo han compensado
con aumentos al IVA, pero en México
eso ha dado pocos frutos por su
baja productividad. El impuesto al
efectivo ha dado buenos resultados
y combate la informalidad. Se
requiere un impuesto ecoldgico para
asegurar su progresividad y enlazar
la reforma fiscal integral con una
reforma al sistema de proteccion
social para que sea viable su

aprobacion.

< Principios rectores y propuestas

de esta reforma hacendaria
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Disposicion constante a informar y a rendir cuentas, as{ como hacia la
transparencia y responsabilidad fiscal. Andlisis anual de programa-
cién financiera.

Privilegiar que el sistema tributario se concentre en recaudar impues-
tos (ampliacion del universo; aumento de la recaudacidn tributaria
como porcentaje del p1B), con pleno respeto de la seguridad juridica de
los contribuyentes.

Evaluar la incidencia en el neto de cualquier reforma propuesta de
manera que se convierta en redistributiva.

Estimar la recaudacion potencial de la propuesta.

Determinar si la propuesta combate a la informalidad.

Que cumpla con la regla de equilibrio de margen.

. Relacion con los Estados y Municipios,
. Considerar el entorno internacional, que implica que el disefio de una

nueva politica estd restringida a veces por dicho entorno, lo que debe
evitar arbitraje tributario entre paises.

Que no cree distorsiones.

Que sea simple.

Debe entonces reconocerse que no todos son compatibles, por el

contrario, existen disyuntivas entre ellos (trade offs) y, en ocasiones, deci-

dirse por un principio implica cierto sacrificio de otro. Estos principios se

introducen con el objeto de guiar la discusién en el pais.

Propuestas:

+ Eliminacidn de regimenes especiales, exenciones, tasas diferencia-
les en los gravdmenes al consumo, y la reduccion de programas y
transferencias de escasa rentabilidad social. Sostener subsidios
dirigidos y razonables exclusivamente como instrumento adecuado
para mejorar las oportunidades y elevar los niveles de bienestar de
quienes menos tienen.

+ Realizar una reforma fiscal ecoldgica y reducir sensiblemente los
subsidios energéticos.

+ Elevar la rentabilidad del gasto publico para que el contribuyente
sienta que el sacrificio no es unilateral y tiene un retorno palpable.

+ Generar una politica fiscal anticiclica (estabilidad no es suficiente).
Una politica fiscal orientada a generar crecimiento. (Un sector
importante de crecimiento en México se da en las pequeiias y
medianas empresas y en el sector informal. La Ley de Contabilidad
Gubernamental requiere transitar del registro contable de flujo de
efectivo a uno devengado).

« El balance estructural y la estructura del financiamiento son
relevantes.

+ Llevar a cabo un andlisis anual de programacion financiera.

+ Generar simplificacion administrativa; esquemas que faciliten cdlcu-
los y pago de impuestos.









!,

La REFORMA
al SISTEMA de PROTECCION

SOCIAL



124 <>

< Importantes politicas publicas
en materia de bienestar social
alcanzaron avances, pero no
siempre se tradujeron en equidad
para la sociedad mexicana.
Se requiere un consenso que
permita atender las necesidades
de bienestar social de toda la

poblacién.

Il LA REFORMA
AL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

1 PROTECCION EFECTIVA: UN NUEVO PACTO SOCIAL

E n este capitulo se exponen brevemente algunos de los retos que enfren-
ta el sistema de proteccion social del Estado mexicano para establecer
las bases de un nuevo pacto social. El propdsito es plantear la evolucion
reciente de la politica de desarrollo social, los problemas principales y pro-
puestas de solucidn que permitan lograr el objetivo de generar un sistema
de proteccion social universal que sea sostenible y equitativo.

La historia del Estado mexicano ha pasado por al menos tres momentos
muy claros de definicidn, al experimentar, desde hace cuatro décadas un
nuevo proceso de transformacion. El primero se relaciona con la Consti-
tucion de 1857, la cual establecié un Estado liberal cldsico de proporciones
minimas. A partir del proceso revolucionario, el segundo momento se
reflejé en la Constitucion de 1917, la cual contd ya con una agenda mds
ambiciosa en términos de derechos sociales y un marco propicio para una
intervencion estatal mds activa. La nocion de derechos sociales no se limitd
a la Constitucion; fue legislada y reglamentada en diversas leyes especiales.
Desde principios de los afios setenta, el Estado mexicano ha experimenta-
do una serie de transiciones, modificdndose las relaciones entre los Pode-
res, entre los Estados y la Federacidn, y entre todos éstos y la ciudadania.®
Sin embargo, a pesar de estas transformaciones, muchas de las metas
anheladas del Estado postrevolucionario mexicano no se han alcanzado.

Ejemplos de estas insuficiencias se encuentran en las politicas publi-
cas implementadas durante la posrevolucién y hasta nuestros dias en el
dmbito del bienestar social. Estas han incluido el reparto de enormes
porciones de tierra en el marco de la reforma agraria, la provision de
cuantiosos subsidios a las actividades agricolas, el establecimiento de
importantes subsidios generalizados al consumo, la construccién de los
sistemas nacionales de salud, de educacién y de seguridad social y, recien-
temente, estrategias novedosas de combate a la pobreza. Estas acciones
en materia de bienestar social vieron insatisfechos —cuando no comple-
tamente invertidos— sus propdsitos de brindar equidad para la sociedad
mexicana. Entre otros factores, lo anterior se explica debido a una
compleja combinacién de objetivos e intereses —que incluye la captura
de rentas por parte de grupos especificos—, asi como a la inclusién de
objetivos no necesariamente loables, que derivd en una alta y persistente
desigualdad.®’ Si bien el Estado postrevolucionario logré algunos avances

66 Véase L. Medina, Hacia el nuevo Estado. México, 1920-1994, México, Fondo de Cultura Econé-

mica, 1994.

67 Véase J. Scott, The social Failure of the Mexican Revolution: Redistributive Constraints under High
Inequality, Mimeo, 2009.



fundamentales en materia de bienestar social durante varios decenios,
no ha podido satisfacer del todo la muy ambiciosa agenda social que se
puso como objetivo. Promover un nuevo consenso que permita subsanar
esas insuficiencias y satisfacer las necesidades de bienestar social de toda
la poblacién —particularmente de aquélla en condiciones menos favora-
bles— ha de considerarse hoy una prioridad.

El Estado mexicano aun no logra cumplir a cabalidad con algunas de
sus obligaciones fundamentales. Si bien esto no es un patrén unico de
México —se trata, de hecho, de un fendmeno comin a otros paises de
América Latina, donde distintos Estados han mostrado capacidad redis-
tributiva y de provisién de bienes y servicios publicos diversa. También
existen ejemplos exitosos de paises fuera de la region latinoamericana
que han logrado objetivos de un Estado nacional en términos de bienestar
social con costos fiscales acotados.® De hecho, existe gran diversidad
entre el tamafio del Estado y la equidad y efectividad del gasto. Por
ejemplo, México es un Estado pequeflo con equidad media, mientras que
Brasil y Argentina y otros paises del Cono Sur ejercen su gasto publico
en forma mds progresiva. En todo caso, lo anterior representa retos, no
solamente para el cumplimiento de las obligaciones del Estado —como
la de proteccidn social—, sino para aspectos fundamentales de su funcio-
namiento en los dmbitos laboral, legal, fiscal y econémico.*’ Por otro lado
y como se muestra mds adelante, existen dos casos en América Latina en
que se han implementado reformas que revirtieron significativamente
la situacién. En este sentido, México encara una tarea de importantes
dimensiones: el reto de construir un nuevo contrato social que le permita,
con base en las caracteristicas propias del pafs, completar el objetivo del
Estado postrevolucionario: brindar proteccidn social efectiva a todos los

mexicanos.

1.1 Politica de desarrollo social

La necesidad de contar con sistemas de seguridad o de proteccidn social
nace de la exposicion a la incertidumbre y riesgos en términos de salud,
vejez, desempleo, etc., que experimentan los individuos a lo largo de su
vida, y que merman su generacidn de ingresos y muchas otras dimensiones
de su bienestar.”° Los programas que componen a dichos sistemas suelen

68 Ver, por ejemplo, indices comparativos en materia de capital humano por paises y regiones
generados por el Instituto Mexicano para la Competitividad, A.c.: www.imco.org.mx/es/
indices.

69 Véase PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe 2010. Actuar sobre
el futuro: romper la transmisién intergeneracional de la desigualdad, Costa Rica, Editorama, 2010;
y J. Saavedra y M. Tomassi, «Informalidad, Estado y contrato social en América Latina. Un
estudio preliminar», Revista Internacional del Trabajo, vol. 126, nim. 3-4, 2007.

70 Seguridad social y proteccién social son dos conceptos que deben distinguirse en esta
discusién. Por un lado, mientras que un sistema de seguridad social suele estar dirigido a
suavizar el consumo a través de, por ejemplo, beneficios de un seguro de desempleo que
evita que los individuos caigan en pobreza, el sistema de proteccion social incluye ademds
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< Meéxico encara un reto fundamental:
construir un nuevo contrato social
que brinde proteccidn social efectiva

a toda la poblacidn.

< La necesidad de contar con
sistemas de proteccidn social nace
de la exposicién a incertidumbre y
riesgos en términos de salud, vejez,
desempleo, etc., que experimentan
los individuos a lo largo de sus
vidas, y que merman su generacion

de ingresos y su bienestar.
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< Unsistema de proteccion social
brinda una plataforma de igualdad
de oportunidades y facilita la
movilidad social. Una sociedad
mds permeable en el aspecto socio-
econémico es mds cohesiva, mds

justa y promueve la eficiencia.

HACIA LAS REFORMAS HACENDARIA Y DE PROTECCION SOCIAL

incluir el acceso a servicios de atencién médica; a seguros contra enferme-
dad, incapacidad, invalidez y riesgos laborales; a esquemas de pensiones y
jubilaciones; y a seguros contra desempleo, quiebra de negocios y/o pérdi-
da de activos por eventos catastroficos. También pueden concebirse como
una plataforma necesaria de igualdad de oportunidades en sociedades que
han sido desiguales, y facilitar as{ la movilidad social. Como bien se sabe,
una sociedad mds permeable en lo socioeconémico es mds cohesiva, mds
justay promueve la eficiencia.

esquemas de asistencia social enfocados a la redistribucién del ingreso (ver: Ferreira y
Robalino, «Social Protection in Latin America: Achievements and Limitations», World Bank
Policy Research Working Paper 5305, Washington, Banco Mundial, 2010). Por otro lado, ambos
conceptos también se distinguen en su financiamiento, lo que estd relacionado cominmen-
te con el mercado laboral. Por ejemplo, en el sector formal de la economia el empleador estd
obligado a realizar contribuciones de seguridad social de acuerdo al salario del trabajador.
En efecto, los beneficios sociales —originalmente dirigidos a servidores publicos durante
los afios cincuenta y sesenta, y extendidos eventualmente al sector privado— se han condi-
cionado tradicionalmente a la pertenencia o no de los trabajadores al sector laboral formal
(ver: Ferreira y Robalino, op. cit., Mientras que los trabajadores formales cuentan con acceso
a pensiones, seguro de salud y/o seguro de desempleo, entre otros beneficios generados
por su contribucion fiscal, los trabajadores de bajos ingresos, comtinmente empleados en
pequefias empresas o en 4reas rurales, estdn altamente desprotegidos al no contribuir al
sistema recaudatorio. En el mejor de los casos, estos trabajadores acceden a un conjunto
limitado, en cantidad y calidad, de los beneficios que ofrecen los programas financiados
con recursos publicos. (Ver: Ribe, et al., «Achieving Effective Social Protection for All in
Latin America and the Caribbean: From Right to Reality», Washington, Banco Mundial,

2010).
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RECUADRO I11.1 <P
Proteccidn social universal y movilidad socioeconémica

Una politica de proteccidn social universal como la que propone este documento
es necesaria para incrementar las posibilidades de igualdad de oportunidades y de
condiciones de competencia para todos los mexicanos. Vélez, Campos y Fonseca’!
establecen que asegurar la igualdad en las condiciones de competencia de una so-
ciedad es una condicién necesaria para lograr una sociedad mévil.”” En este sentido,
plantean que un indicador del funcionamiento adecuado de las politicas redistribu-
tivas de un Estado es el hecho mismo de que la realizacidn de vida de los ciudadanos
dependa en menor medida de las caracteristicas personales, fisicas o del hogar de
origen y en mayor medida de su talento y esfuerzo. Serrano y Torche establecen tres
razones por las cuales en una sociedad debe ser promovida la movilidad social:”

+ Justicia: los ciudadanos pueden obtener las ganancias que se merecen.

+ Eficiencia: si las barreras a la movilidad social se eliminan, el mercado serd
capaz de aprovechar de manera adecuada el potencial de todos y cada uno de
los ciudadanos, es decir, no se desperdiciardn recursos humanos.

+ Cohesidn social: las posibilidades de confrontacién social se reducen si los
ciudadanos perciben que si es posible escalar en la estructura socioecondmica.

Si se garantiza la justicia, se reducen las tensiones sociales y se aprovechan de mejor
manera los recursos humanos disponibles en una sociedad, se potencian las posibi-
lidades de crecimiento econdémico y bienestar social.

Desafortunadamente, México es un pais con un bajo grado de movilidad social.
En un estudio reciente, Torche encuentra que una de las caracteristicas principales
de México en términos de movilidad es que ésta es muy baja,” sobre todo, en los
extremos de la estructura socioecondmica.” Para su estimacion, la autora construye
un indice intergeneracional de bienestar multidimensional que permite observar si

los mexicanos de la generacion actual lograron mejorar su posicion relativa en la

71Vélez Grajales, et al., «El concepto de movilidad social: dimensiones, medidas y estudios en México»,
documento de trabajo, CEEY, 2011.

72 La movilidad social se refiere a los cambios en la posicién socioecondmica que los miembros de una
sociedad pueden experimentar. Se dice que una sociedad es inmdvil cuando existen pocas opciones
para que las personas suban o bajen en la escala socioecondmica, esto, independientemente de su
talento y esfuerzo. En una sociedad inmdvil no se premia el esfuerzo ni se castiga la desidia (ver: Funda-
cién ESRU, (Nos Movemos? La movilidad social en México, editores: Fundacién Espinosa Rugarcia (ESRU) y
Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY), 2008.

73 Serrano, Julio y Florencia Torche (eds.), Movilidad social en México. Poblacidn, desarrollo y crecimiento, Centro
de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY), 2010.

74 Torche, Florencia, «Cambio y persistencia de la movilidad intergeneracional en México», en J. Serrano y
F. Torche (eds.) Movilidad social en México. Poblacidn, desarrollo y crecimiento, Centro de Estudios Espinosa
Yglesias (CEEY), pp. 7I-134, 20I0.

75 En el afio 2006, por encargo de la Fundacion Espinosa Rugarcia (ESRU), se realizé la Primera Encuesta

ESRU de Movilidad Social en México. La encuesta permite analizar y cuantificar la movilidad social interge-

neracional en el pais.
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GRAFICA R.111.1.1 FRECUENCIA CON QUE LOS HIJOS PERMANECIERON, SUBIERON

O BAJARON EN LA ESCALA DE BIENESTAR ECONOMICO CON RESPECTO A SUS PADRES
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Fuente: Florencia Torche, «Cambio y persistencia de la movilidad intergeneracional en México» enJ. Serra-
no y F. Roche (eds.) Movilidad social en México. Poblacién, desarrollo y crecimiento, Centro de Estudios Espinosa
Yglesias (CEEY), pp. 7I-134, 20I0.

estructura socioecondmica con relacién a la posicién que ocupaban sus padres.”
Como se puede observar en la Grdfica R.I11.1.1, prdcticamente uno de cada dos en-
cuestados que provienen del quintil socioecondmico mds bajo no lograron salir de
ahi. Unicamente cuatro de cada 100 encuestados que provienen de dicho quintil lo-
graron escalar hasta el quintil mds alto. Por otro lado, seis de cada diez encuestados
que provienen del quintil mds alto no se mueven de ahi; y ninguno de ellos cae al
quintil mds bajo.

Si lo anterior se compara con otros paises, se confirma que México es una so-
ciedad con un bajo grado de movilidad social. Por ejemplo, en paises con una larga
tradicion de estados de bienestar como Suecia, Finlandia, Noruega y Dinamarca, la
proporcion de individuos que provienen del quintil mds bajo y que no logran escalar
en la estructura socioecondmica resulta menor al 30%. En Chile, que no es un pais
tan distinto a México, dicho porcentaje es de 34%. Por otro lado, si se observa la

76 Para mds detalles sobre el estudio y la construccion del indice ver: Florencia Torche, «Cambio y persis-
tencia de la movilidad intergeneracional en México», en J. Serrano y F. Torche (eds.) Movilidad social en
México. Poblacidn, desarrollo y crecimiento, Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY), pp. 71-134, 2010.

También se puede consultar la pigina www.ceey.org.mx.
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proporcion de hijos que partieron del quintil mds bajo y que alcanzaron el mds alto, en
los paises escandinavos antes citados el porcentaje alcanza entre 11 y 14%. En este caso,
Chile resulta mds parecido a México, con tnicamente 5% de hijos del quintil mds bajo
que alcanzan el mds alto. Al observar como punto de partida el extremo mds alto de la es-
tructura socioecondmica, los resultados son nuevamente contrastantes. Por ejemplo, en
el caso de los paises escandinavos, Unicamente entre 35y 37% de los hijos que provienen
del quintil mds alto se mantienen ahi. En el caso de Chile, aunque todavia alto en compa-
racion con los paises europeos, ese porcentaje es menor al mexicano, al alcanzar 46%.”

77 Para mds detalles ver: Fundacién ESRU, ;Nos movemos?... op. cit.

Durante las tltimas décadas, México y la mayoria de los paises de la region
latinoamericana han transformado sus sistemas de seguridad social (in-
version en el capital humano) y proteccidn social (recursos e instrumentos
para hacer frente a contingencias).”® El recorrido de estos cambios incluyé
los esquemas de acceso a seguro social (vinculados al mercado laboral for-
mal), las estrategias contra la pobreza y el fomento del empleo formal, de
la década de los ochenta, as{ como los programas de transferencias con-
dicionadas en efectivo en la década de los noventa. El proceso ha inclui-
do reformas orientadas a brindar a la poblacién un sistema cada vez mds
incluyente de beneficios sociales. Aunque el origen de este proceso no se
atribuye a una sola causa, un buen nimero de esas reformas han buscado
conciliar la universalizacion de la politica social con un ejercicio presu-
puestal mds eficiente.

En México, la evolucion del gasto publico muestra la importancia
que se le ha dado a la politica de desarrollo social como instrumento de
proteccion social del Estado durante las ultimas dos décadas. Entre 1990
y 2010, el gasto destinado a desarrollo social se ha incrementado en mds
de 300% en términos reales. En los ultimos afios, éste ha llegado a repre-
sentar alrededor del 60% del gasto programable total (ver Grdfica ITL.1A y
Grafica 111.1B).

Tanto la expansion del gasto social como los cambios en politica de
desarrollo social que ha experimentado el pafs, pueden clasificarse en
cuatro grandes tipos en lo general —mismos que se han dado en distin-
tos periodos de reformas en lo especifico: i) la eliminacién de algunos
subsidios generalizados regresivos (se eliming el subsidio generalizado a
la tortilla, pero persisten subsidios generalizados masivos via exenciones
y subsidios energéticos), ii) la creacion de programas focalizados, iii)
la descentralizacion del gasto, y iv) la institucionalizacion de la politica
social.

78 En 1981 México se adhirio al Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales que tratan sobre la seguridad social en sus diversos rubros.

< La transformacion de la politica
de proteccion social ha incluido
esquemas de seguridad social
contributiva, lucha contra la po-
breza y fomento al empleo formal,
y transferencias condicionadas. Ello
se ha reflejado en un aumento del
gasto puiblico destinado a proteccion

social.
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GRAFICA 111.1A EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN MEXICO, 1990-2010. Miles de millones de pesos de 2007
2,500 |
—®— QGasto
programable
2,000 |
—eo— Gastoen
desarrollo
social
1,500 |
1,000 |
500 |
0] 1 T T T T T T T T T T T T T T T T T T
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2010

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo (CONEVAL), Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social en México 2008, México,
CONEVAL, 2008 y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHCP), Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008-2010.

GRAFICA 111.1B EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN MEXICO, 1990-2010. Porcentajes del PIB a precios de 2007
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Fuente: Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo (CONEVAL), Informe de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social en México 2008, Méxi-
€0, CONEVAL, 2008 y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHCP), Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008-2010.
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Las crisis recurrentes que enfrentd el pafs durante las décadas de los « Los cambios mds importantes

setenta y ochenta acentuaron la necesidad de proteger a los sectores mds
vulnerables de la poblacion. Una respuesta inicial fue el establecimiento
de subsidios generalizados, orientados principalmente al consumo y a los
precios de los productores de granos, y la creacion del Programa Nacional
de Solidaridad (PRONAsOL). Este focalizaba recursos para infraestructura
hacia las zonas mds rezagadas.

Entre los subsidios al consumo, en términos presupuestales, el de la
tortilla resultaba el de mayor importancia. Este empezd sus funciones
en 1986, operado por la Compaiifa Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPO), misma que otorgaba vales para adquirir el producto a un
precio altamente subsidiado. Hacia 1990, este esquema fue reemplazado
por otro que otorgaba un kilogramo de tortilla al dia de forma gratuita.”
Estas estrategias implicaban elevados costos presupuestales, problemas
de desvios de recursos, arbitraje y ganancias importantes a las empresas
privadas involucradas, que resultaron mecanismos muy ineficientes de
transferencia de ingresos a la poblacion objetivo. Asi, se planted su elimi-
nacion gradual a mediados de la década de los afios noventa.

Esta eliminacion se adecud al disefio del Programa de Educacidn,
Salud y Alimentacién (PROGRESA) —hoy Oportunidades— durante
1996 y 1997. La estrategia consistio en la focalizacién efectiva hacia las
poblaciones mds pobres en zonas rurales. Asimismo, se optimizd el uso
de recursos fiscales, al destinar los ahorros generados por la supresion
de subsidios hacia el programa naciente de transferencias condicionadas
—creado para fortalecer las capacidades bdsicas relacionadas con la salud
y la educacidn de la poblacidn en pobreza. Este programa se acompaiié de
otros existentes como el de Abasto Social de Leche y el de Abasto Rural,
orientados a mejorar la alimentacion de la poblacién con mayores caren-
cias.’® Con la eliminacién de los subsidios, se inicié también la liquida-
ciéon de cONASUPO y de sus actividades de comercializacion, acopio y
procesamiento de alimentos, as{ como la infraestructura usada para tales
propositos.

El establecimiento de Progresa-Oportunidades implico un proceso
complejo no solamente desde un punto de vista técnico, sino también
econdmico y politico. No se trataba solamente de la implementacion de
un nuevo programa, sino de una nueva estrategia con base en una vision
del combate a la pobreza menos paternalista y corporativista. Tendria éste
una mayor responsabilidad por parte de los beneficiarios, readecuacién
o eliminacién de algunos programas e instituciones, la reasignacion
de presupuestos y programas entre Secretarias, e incluso la afectacidn
de algunos intereses privados particulares. La eventual aceptaciéon de

79 Véase Levy, S. y E. Rodriguez, Sin herencia de pobreza: el programa Progresa-Oportunidades de
Meéxico, México, BID, Editorial Planeta Mexicana, 2005.

80 Asi como innovaciones en la misma direccién del lado de subsidios a productores: Procam-
po, Programa de Empleo Temporal (PET), y la «Segunda Reforma Agraria».

que ha experimentado México en
materia de proteccion social son la
eliminacion de algunos subsidios
generalizados (tortilla), la creacion
de programas focalizados (Progresa-
Oportunidades), la descentralizacién
del gasto (Ramo 33) y la
institucionalizacidn de la politica
social (Ley General de Desarrollo

Social).
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Progresa tuvo que ver con un cuidadoso proceso de implementacion que
puso especial atencidn a los costos y los beneficios de quienes se vieron
involucrados, y que conté con la voluntad del Ejecutivo Federal y el apoyo
politico de actores clave, asi como con la participacién de funcionarios
con facultades operativas suficientes, y con la visién horizontal del
gobierno. Hubo informacién fidedigna y periddica y, en todo momento,
se intento sustentar en elementos objetivos las motivaciones y propdsitos
de los cambios presupuestales. La evaluacion continua de los programas
vigentes hasta ese momento y de la nueva estrategia que habria en adelan-
te, facilitaron el consenso cuando Progresa causaba controversia.®!

En 1995 y con un proceso casi paralelo, la focalizacién de los recursos
que se orientaban a la creacién de infraestructura en el marco del PRONA-
SOL culming con la descentralizacion del gasto social. En este contexto, se
modifico la Ley de Coordinacion Fiscal y se reformd el Articulo 115 de la
Constitucion que, en 1998, dio origen al Fondo de Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios, conocido como Ramo 33. El obje-
tivo del proceso de descentralizacion fue incrementar los recursos dispo-
nibles a Estados y Municipios para lograr una mayor eficiencia y progresi-
vidad en el gasto destinado principalmente a educacion, salud, seguridad
e infraestructura. Segun datos del Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), los recursos asignados al Ramo
33 representaron el 26.5% del gasto programable federal en 2009.%

81 Véase Levy, Sy E. Rodriguez, op. cit.

82 Para la estimacion se considera un gasto total programable de 1656.5 mil millones de pesos
y un gasto de 439.5 mil millones de pesos para las aportaciones federales. El gasto total
programable no incluye el gasto de las entidades de control presupuestario directo. Si se
incluyen dichas entidades, el gasto total programable resulta de 2,229,154.5 millones de
pesos, y en este caso el porcentaje que representa el Ramo 33 es de 19.7% (ver: Secretarfa
de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta de la Hacienda Publica 2009, Apéndice estadistico,
gasto presupuestario). La importancia de estos recursos hace cada vez mds urgente atender
temas pendientes en la materia, como es el caso de las obligaciones relativamente menores
que, como ejecutores del gasto publico, tienen los Estados y los Municipios en relacién con
la Federacién, donde es vital que los tres niveles de gobierno converjan en un nivel similar de
responsabilidades y en la implementacién de sistemas eficientes de monitoreo de la cantidad
y la calidad del gasto, asi como de claridad y transparencia en su ejecucion. En un andlisis
reciente del Ramo 33, (CONEVAL, El Ramo 33 en el desarrollo social en México: evaluacidn de ocho
fondos de politica piblica, México, D.F., 2011, p. 75) se emitieron una serie de recomendaciones
que, en el corto plazo, incluyen especificamente el impulsar el funcionamiento de sistemas
publicos eficaces de evaluacion en los dmbitos estatal y municipal; promover la mejora en la
definicién de los indicadores de desempefio mediante los cuales se miden los logros de los
fondos; homogeneizar la informacion que reportan las entidades federativas y Municipios
sobre las finanzas y el destino de los fondos, con el propdsito de analizar y evaluar sus resul-
tados y que sea de utilidad para la rendicién de cuentas; hacer transparente la distribucién de
recursos por parte de las dependencias coordinadoras (y quizd también entre las entidades
federativas y los Municipios en el caso de los fondos municipales), en cuanto a las fuentes de
informacién y bases de datos con las cuales se realizan los cdlculos de distribucién; y homo-
logar los criterios para la operacion y auditoria de los fondos entre las legislaciones estatales,
las diversas Secretarias de Estado involucradas en el manejo de los fondos y la Auditoria
Superior de la Federacidn.
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GRAFICA 111.2A DISTRIBUCION DEL PUBLICO 1990. Porcentajes

Funciones de desarrollo
econdmico: 29.5

Funciones de gobierno:

Seguridad

social: 0.3
///Asistencia
social: 0.4
\Desarrollo
regional
..... y urbano: 2.1
Gasto nd Funciones »
programable: 43.9 de desarrollo Educacién: 8.7

social: 21.3

GRAFICA 111.2B DISTRIBUCION DEL G . Porcentajes
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educacidn; salud; seguridad social; asistencia social y desarrollo regional y urbano. Las funciones de desarrollo econémico incluyen energia; comuni-
caciones y transportes; desarrollo agropecuario y forestal; temas laborales y empresariales; servicios financieros; turismo; ciencia y tecnologia; temas
agrarios y desarrollo sustentable. Las funciones de gobierno incluyen legislacién; seguridad nacional; relaciones exteriores; hacienda; gobernacidn;
orden, seguridad y justicia; administracion publica y otros bienes y servicios publicos.
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< Estas reformas han hecho mds
eficiente el destino del gasto ptiblico
y representan una base firme para
iniciar una transformacion de
la politica de proteccidn social.
El Estado ha desarrollado las
capacidades administrativas para
llegar a la poblacion objetivo, y
cuenta con instituciones capaces de
monitorear, evaluar y rendir cuentas

en materia de beneficios sociales.
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Ello, aunado a que se duplicé la proporcion destinada a las funciones
de desarrollo social y gastos directos asociados —salarios magisteriales,
por ejemplo— (ver Grdfica 111.2), ha significado una transformacion
profunda en la distribucién del gasto publico total durante los tltimos
veinte aflos.

A estos episodios de reforma antes mencionados se agrega la aproba-
cién de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) en 2004. Esta garanti-
zaba el ejercicio de los derechos sociales e institucionalizé la politica de
desarrollo social del pais. Las dos finalidades eran: transparentar el uso
del gasto social y establecer continuidad en los objetivos de corto, media-
no y largo plazo de los programas sociales a través de su evaluacion. Este
tultimo es uno de los elementos mds significativos de la Lgps, e implico la
creacion del CONEVAL, institucidon encargada de coordinar dicha evalua-
cion, asi como la medicion oficial de la pobreza por ingresos e indicado-
res multidimensionales.®

Al dia de hoy, y pese a la obligacidn que tiene el Estado mexicano de
garantizar los derechos contenidos en la Constitucion y en la propia
LGDS, una importante proporcion de la poblacién adn no los ejerce. Como
se muestra a continuacion, brindar proteccion social integral a toda la
poblacién mediante la simple continuidad de la politica de desarrollo
social vigente resulta imposible. Se debe puntualizar, sin embargo, que
la serie de reformas por las que ésta ha pasado ha permitido hacer mds
eficiente el destino del gasto publico a través de una mejor focalizacién y
coordinacion de la politica social. De hecho, estos cambios representan
una base firme para iniciar una transformacion como la que el presente
documento propone.

Gracias a ese largo proceso de reformas y lecciones aprendidas, el
Estado mexicano cuenta hoy con reglas mds claras que antes para la distri-
bucién de recursos publicos. Este ha desarrollado las capacidades admi-
nistrativas necesarias para llegar a una parte importante de la poblacion,
y cuenta con instituciones capaces de monitorear, evaluar y rendir cuentas
en materia de beneficios sociales. Aunque estos avances ain son materia
pendiente en la mayoria de las entidades federativas, es claro que en el
dmbito federal se han instalado de manera firme. Se trata de factores clave
para avanzar hacia la implementacidn de un sistema de proteccion social
suficiente, sostenible y que asegure mayor equidad.

2 EL SISTEMA DUAL

Bajo la premisa de que la seguridad social y el trabajo digno eran derechos
fundamentales establecidos en la Constitucion, durante el siglo pasado se

83 A finales del afio 2009, el CONEVAL presenté la nueva medicién oficial de la pobreza en
México, que se construye a partir de la combinacion del enfoque de ingresos y el del enfoque
de derechos, los cuales quedan definidos por los derechos sociales establecidos en la legis-
lacién mexicana.
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crearon instituciones encargadas de proveer seguridad social por la via del
empleo formal, entre las que destacan el Instituto Mexicano del Seguro
Social (1Mss) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado (1ssSTE). El supuesto implicito fue que el crecimiento
econdémico y la expansion del empleo formal beneficiarian a toda la pobla-
cidn; ésta, de forma directa o indirecta, estaria cubierta por una serie de
beneficios sociales. Sin embargo, la capacidad de la economia para crear
suficientes puestos de trabajo en el sector formal a través de los afios no fue
la esperada.®* La seguridad social beneficid sdlo a quienes estaban vincula-
dos al mercado laboral formal; una parte relevante de la poblacién quedd
desprotegida. Asi, a pesar de la buena intencién de contribuir al cumpli-
miento de la ambiciosa agenda social posrevolucionaria, la creaciéon de
esas instituciones sent6 las bases de la dualidad que existe hoy en la pro-
visién de beneficios sociales.’s Aclarar que lo anteriormente descrito no se
gestd Unicamente en México es importantey, por lo tanto «no es un pecado
original» derivado de la Revolucion mexicana, sino que fue la experiencia
de la mayoria de los paises de la region.

Entre 1992 y 2010, la proporcién de hogares cuyo jefe no tuvo cobertura
de seguridad social disminuy6 de poco mds de 69% a 53%. En el caso de
los hogares ubicados en el primer quintil de la distribucion (es decir, el
20% mds pobre de la poblacidn total) se presentd el mayor problema, ya
que para el afio 2010, cerca del 86% de éste no tuvo cobertura de seguri-
dad social (véase Grdfica 111.3). Ante este rezago y con el fin de cubrir los
espacios desatendidos por las instituciones de proteccion y de seguridad
social, el gobierno ha implementado diversas estrategias, a saber, el
programa Progresa-Oportunidades, por un lado, y el programa de servi-
cios de salud Seguro Popular y los programas estatales y federal de adul-
tos mayores, por el otro.* La Grdfica 111.3 muestra que si a la seguridad
social se suman estos programas sociales, la proporcion de hogares sin
cobertura de ningun tipo pasé del citado 69% en 1992 a 24.5% en 2010. En
el caso de los hogares mds pobres, la falta de cobertura descendié de 89%
a24.4%.

Sin embargo, la Grdfica 111.4 muestra que sélo cerca del 12% de
los jefes de hogar mds pobres tienen acceso al 1MsSs y apenas el 1.2% al
ISSSTE. Sin embargo, 42% de estos hogares son beneficiados por Opor-
tunidades y mds del 52% por el Seguro Popular. De hecho, si se juntan los
beneficios de la seguridad social formal, sélo el 13.9% de estos hogares

84 Importante precisar, sin embargo, que no fue sdlo un problema de un supuesto equivocado;
también hubo errores graves de disefio actuarial y creciente captura de prestaciones.

85 Un tema adicional es que dichas instituciones de seguridad social han experimentado
importantes reformas con el objetivo de mantener su viabilidad que, sin embargo, desde
una visién de cobertura y sostenibilidad fiscal en el tiempo no contribuyen a la solucién del
problema que aqui se plantea (véase el Recuadro 2 de este capitulo).

86 Asi como programas de amplia cobertura rural pero bajos montos individuales, tales como
el Programa de Pensiones No Contributivas 70 y Mds.
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GRAFICA 111.3 COBERTURA DE SEGURIDAD Y PROTECCION SOCIAL, 1992-2010. Porcentajes
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Notas: La seguridad social incluye cobertura del 1MSs, ISSTE, PEMEX, SEDENA, Marina y Universidades. Los programas sociales incluyen Progresa-
Oportunidades, Procampo, y Seguro Popular.
Fuente: Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo (CONEVAL), Informe de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social en México 2008, Méxi-

€0, CONEVAL, 2008 para el afio 1992 y cdlculos propios con base en ENIGH 2010 para el afio 2010.

tiene alguno, lo que contrasta con el 66% que cuenta con cobertura de
algtin programa social.®”

Esta cobertura también ha sido significativamente mayor en las dreas
rurales. La Grdfica 111.5 muestra que, en 1992, el 85.4% de los hogares
rurales no contaban con ningun beneficio social. Sin embargo, la imple-
mentacion de los programas sociales significé que para 2010 esta propor-
cién descendiera a 21%.

Ademds de este avance en cobertura, el impacto de algunos de estos
programas ha sido notable. En el caso de Progresa-Oportunidades, diver-
sas evaluaciones externas han evidenciado que el programa es altamente
progresivo y que ha tenido resultados positivos sobre la educacion, nutri-

87 Con respecto a la eficacia del Seguro Popular y su meta de afiliacién universal, debe tenerse
en cuenta que ésta no necesariamente implica garantizar el acceso universal a la salud,
debido, entre otras cosas, a que la oferta de los servicios necesarios depende tipicamente de
los gobiernos estatales, quienes no estdn obligados a cumplir con metas claras tales como
el gasto en infraestructura médica, por ejemplo. Por ello, la afiliaciéon no necesariamente
responde a la misma velocidad que el acceso. Un asunto adicional, todavia materia de discu-
sion académica, es la posibilidad de que este programa, bajo el esquema actual del sistema
contributivo de seguridad social, podria fomentar la actividad econémica informal (para
este Gltimo punto véase Aterido et al., «Does Expanding Health Insurance Beyond Formal-
Sector Workers Encourage Informality?: Measuring the Impact of Mexico’s Seguro Popular»,

Mimeo, 2010.
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GRAFICA 111.4 COBERTURA DE SEGURIDAD Y PROTECCION SOCIAL EN EL QUINTIL 1, 2010. Porcentaje de hogares
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Notas: «Otros» se refiere a PEMEX, SEDENA, Marina y Universidades. Los indicadores no son excluyentes, por lo que no se pueden sumar.
Fuente: Estimacion propia con base en ENIGH 2010.

GRAFICA I11.5 COBERTURA DE SEGURIDAD Y PROTECCION SOCIAL POR RESIDENCIA, 1992-2010. POI’CEI’IthES
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Fuente: Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo (CONEVAL), Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en México
2008, México, CONEVAL, 2008 para el afio 1992 y cdlculos propios con base en ENIGH 2010 para el afio 2010.
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cién, y la salud de nifios, principalmente del sector rural.®® Asi también,
evaluaciones cualitativas amplias del impacto de largo plazo del progra-
ma muestran que reduce la brecha de género y étnica.®

2.1 Los problemas

Aunque ha habido avances, los problemas del sistema de proteccidn social
son palpables; evidencian un sistema dual de proteccién social que sigue
sin alcanzar a toda la poblacidn. La sostenibilidad financiera a largo plazo
es, a su vez, altamente incierta.

¢En qué consiste este sistema dual? Por un lado, la seguridad social en
el pais contempla una serie de prestaciones que incluyen diversos seguros
(de salud, de vida, de invalidez y contra riesgos laborales), beneficios de
guarderias, centros deportivos y culturales, asi como pensiones de retiro
y créditos para la vivienda. Estas prestaciones son financiadas en su
mayoria con contribuciones de los trabajadores y las empresas del sector
formal, basadas en los salarios y comtinmente denominadas «impuestos
a la némina».%° Bajo este esquema, los trabajadores tienen una cuenta
individual que incluye el ahorro para su pensién (financiada con sus
contribuciones mds un subsidio gubernamental) y el ahorro para vivienda
(financiado con las contribuciones del trabajador y del patrén).

Por otro lado, la proteccién social del Gobierno Federal que existe
actualmente estd compuesta por beneficios para los trabajadores no
asalariados que incluyen también servicios de salud, subsidios para
vivienda y acceso a pensiones de ahorro voluntario, entre otros. Una
diferencia trascendental con respecto a la seguridad social es que estos
beneficios son financiados, casi por completo, con recursos publicos.

¢Qué resulta de la existencia de este sistema dual en términos de
cobertura? La Grdfica 111.3 anterior muestra de manera clara que ain con
la cobertura conjunta de la seguridad y la proteccion social, casi el 24.5%
de las familias del pais carece de beneficios sociales de cualquier tipo.

En este sistema dual, aumentar efectivamente la cobertura de bene-
ficios sociales desde la seguridad social implicaria necesariamente
un aumento en el nimero de empleos asalariados, lo que requiere un
crecimiento sostenido de la economia formal. Lo anterior, sin embargo,
no puede garantizarse en el mediano plazo debido a diversos factores

88 Véase Scott, J., «Eficiencia redistributiva de los programas contra la pobreza en México»,
Documento de Trabajo, No. 307, CIDE, 2004; Rivera, et al., «Impact of the Mexican Program
for Education, Health and Nutrition (Progresa) on Rates of Growth and Anemia in Infants
and Young Children. A Randomized Effectiveness Study», JAMA, 291(21), 2004, pp. 2563-
2570; Gertler, P., «An Evaluation of the Impact of Progresa on Health Care Utilization and
Health Status», Washington, D.C., International Food Policy Research Institute, 2000; y
Schultz, P. «The Impact of Progresa on School Enrollments», Washington, D.C., Interna-
tional Food Policy Research Institute, 2000.

89 Véase Gonzdlez de la Rocha, Mercedes (Coord.), «A diez afios de intervencién. Evaluacién
externa del Programa Oportunidades 2008 en zonas rurales (1997-2007)», SEDESOL, 2008.

9o Véase Levy, Good intentions... op. cit.
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GRAFICA 111.6 POBLACION OCUPADA EN LA ECONOMIA INFORMAL. Porcentaje de la poblacidn ocupada

09 009 0% 400, o0
W22 W20\ 200

00 ol o1 501,50%,,00% .00
\ \

0% ol S o
VO NA0T VW2 (2P A0 VR (A0 (0 2

o2
o
VI W W W

>
VW WO

09 0 09 0® A0 O O
007,007 007,00 \,7,0\ \\,10\\\\,10\

Fuente: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, INEGI.

estructurales y a los choques que ha enfrentado la economia recientemen-
te. Un reflejo de lo anterior es la dindmica de la ocupacion informal de los
ultimos afios, que en promedio ha aumentado (ver Gréfica 111.6).

Por otra parte, un aumento efectivo de la cobertura desde el dmbito de
la proteccion social del sistema dual actual implicarfa continuar expan-
diendo los programas sociales dirigidos a los trabajadores no asalariados,
lo cual apunta al segundo problema: la insostenibilidad financiera del
esquema actual. Durante los ultimos afios, el nimero de beneficios
financiados con recursos publicos ha aumentado de manera sostenida.
Ademds de los programas de transferencias de efectivo, de atencién médi-
ca y otros ya mencionados, recientemente se crearon el Seguro Médico
para una Nueva Generacidn —que otorga acceso a la salud a todos los
individuos nacidos después del primero de diciembre del 2006—, mds
otros programas que ofrecen pensiones no contributivas a personas de la
tercera edad que habitan en dreas rurales.

91 La evaluacién de la politica de desarrollo social realizada por el CONEVAL muestra que
en 2007 habia cerca de 180 programas sociales, de los cuales el 73% estaba concentrado
en cinco secretarias: de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA), Secretaria de Educacion Publica (SEp), Secretaria de Salud (ss), Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL), y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHCP). Presu-
puestalmente, el 76% de los recursos era absorbido por 85 programas administrados por
tres secretarias (SEDESOL, SS Y SAGARPA). Esta multiplicidad de programas y la dispersion
del gasto que genera puede resultar en posibles duplicidades entre objetivos de programas
distintos, en problemas de coordinacién entre dependencias y érdenes de gobierno, y en
dificultar una planeacién eficiente y equitativa de la politica social (CONEVAL, op. cit.).

< Mds atin, buena parte de estos
programas sociales han resultado ser
regresivos. Casos de excepcidn son
Progresa-Oportunidades, Piso Firme

o el Programa de Empleo Temporal.
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Ademds de la carga presupuestal que representan estos programas,
un estudio reciente muestra que buena parte de ellos son altamente
regresivos, es decir, que benefician proporcionalmente mds a los estratos
de mayores ingresos de la sociedad.’” La Grdfica 111.; muestra los coefi-
cientes de concentracion del gasto social en 2006, calculados a partir de la
distribucion de los beneficios recibidos por los hogares ordenados segtin
su ingreso. Si bien existen programas que muestran una focalizacidn
muy progresiva como Progresa-Oportunidades, Piso Firme o Empleo
Temporal, muchos otros son altamente regresivos, como son los casos de
Procampo, Crédito a la Palabra, los subsidios energéticos y los subsidios
agricolas. En este sentido, destacan los dmbitos de la salud y seguridad
social: el andlisis muestra que la incidencia de los servicios de la Secreta-
ria de Salud se ha focalizado a la poblacion de menores ingresos, mien-
tras que la incidencia del gasto ptiblico en pensiones provistas por el imss y
el 1SssTE ha sido fuertemente regresiva

Continuar con esta ldgica de crecimiento de programas sociales —
muchos de los cuales ademds distan de beneficiar a las personas con las
necesidades mds apremiantes—, representa un propdsito imposible de
sostener en el largo plazo. Constituye un serio problema de sustentabili-
dad general del gasto publico y bajos ingresos fiscales, particularmente
dada la dependencia del gasto gubernamental en los ingresos provenien-
tes de la actividad petrolera, cuyos excedentes no estdn garantizados.” A
ello se agrega el otro problema que ya se ha mencionado: la viabilidad y
pertinencia de utilizar estos programas como un sustituto de seguridad
social para aquellos trabajadores (y familias) que se encuentran fuera del
dmbito laboral formal, problema de contribucién y de la dualidad de la
seguridad social.»*

92 Vedse Scott, «Gasto Publico...» op. cit.

93 En realidad, aunque la renta petrolea actual pueda ser garantizada para el largo plazo,
dadas las tendencias demogrdficas de la poblacidn, no seria sostenible el esquema actual,
tal y como puede verse en otros paises desarrollados.

94 En este punto puede agregarse también que aunque un incremento en la proteccién social
via programas sociales progresivos eleva el bienestar de una parte de la poblacion, la duali-
dad de contribuciones y beneficios del sistema en general no es equitativa, y puede incluso
llegar a generar distorsiones negativas en la economia (véase Levy, Good Intentions... op. cit.).
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GRAFICA 111.7 COEFICIENTES DE CONCENTRACION DEL GASTO SOCIAL, 2006
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Fuente: Esquivel, G., N. Lustig y J. Scott «<Mexico: A Decade of Falling Inequality: Market Forces or State Action?» en: Lopez-Calva, L.F., Lustig, N. (eds.) Decli-

ning Inequality in Latin America: A Decade of Progress?. Brookings Institution Press, Baltimore (2010).
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¢¢5 | RECUADRO I1.2
Vulnerabilidad de los hogares mexicanos

Al igual que en otros paises de América Latina y el Caribe, en México la pobreza y
la desigualdad no sélo se caracterizan por su persistencia a través del tiempo y su
multiplicidad de rostros; sobre ambos fendmenos influye de manera importante un
elemento adicional: la vulnerabilidad de hogares y personas ante choques externos.
Por ello es que las estrategias para el combate a los rezagos sociales deben incorpo-
rar una comprension clara de los riesgos que enfrenta la poblacion ante la incidencia
de eventos idiosincrdticos y sistémicos.%

Se ha demostrado, por ejemplo, que las crisis econdmicas —particularmente la
de 1982 a 1985— han incidido negativamente sobre las tasas de mortalidad infantil y
materna, y sobre la desercidn escolary la incidencia de la pobreza.’® Otro estudio que
analiza los efectos de los eventos climdticos extremos sobre indicadores sociales,
muestra el importante retroceso en términos de desarrollo humano, nivel de ingreso
yaumento de la desigualdad y pobreza que pueden estar asociados a dichos eventos.’’
Resultados como éstos evidencian la urgente necesidad de contar con esquemas in-
tegrales de proteccidn social que sean efectivos para la poblacién mds vulnerable.

En México, la Encuesta Nacional sobre Niveles de Vida de los Hogares (ENN-
VIH), en sus rondas de 2002 y 2005, permite conocer la incidencia de algunos eventos
adversos que potencialmente podrian influir sobre el nivel de vida de los hogares. A
nivel nacional, la Grdfica R.111.2.1 muestra que el 26.4% de los hogares sufrié algin
tipo de choque adverso entre 2002 y 2005 (muerte o enfermedad de algin miembro
en edad productiva; fracaso econdmico a través de quiebra de negocios familiares
o desempleo; eventos climdticos o pérdida de cosechas y animales de produccién).
En dreas rurales, la incidencia de estos choques se encuentra cercana a tres puntos
porcentuales mds que en dreas urbanas (27.7 y 25.0%, respectivamente).

Esta diferencia se explica por la mayor incidencia de eventos climdticos y pérdi-
da de cosechas y animales de produccidn en las dreas rurales. La ocurrencia de falle-
cimientos y enfermedad de los miembros del hogar es de similar magnitud entre los
hogares de ambas dreas (alrededor de 11.8 y 11.4% respectivamente). Cerca del 1.2%
de los hogares rurales ha sido impactado por desastres naturales, 5.4% ha sufrido
pérdida de cosechas, y 2.7% pérdida de animales, proporciones que contrastan con
la ocurrencia de este tipo de eventos entre los hogares urbanos: (0.5, 0.4 y 0.5%,
respectivamente).

95 Lopez-Calva, L.F. y E. Ortiz-Judrez «A Vulnerability Approach to the Definition of the Middle Class»
Working Paper No. 5902, Latin America and the Caribbean Region, Poverty, Equity, and Gender Unit, El
Banco Mundial, diciembre de 2011.

96 Véase Ferndndez y Lopez-Calva, «Iransitory Shocks, Permanent Effects: Impact of the Economic Crisis
on the Well-Being of Households in Latin America and The Caribbean», Estudios Econdmicos, 25(1), 2010,
pp- 3-35.

97 Véase Lopez-Calva y Ortiz-Judrez, «Evidence and Policy Lessons on the Links between Disaster Risk and

Poverty in Latin America: Methodology and Summary of Country Studies», Research for Public Policy, MDGS
and Poverty, Nueva York, MDG-01-2009.
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GRAFICA R.111.2.1 INCIDENCIA DE EVENTOS ADVERSOS, 2002-2005. Porcentaje de hogares afectados respecto al total
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Fuente: Estimacion propia con base en ENNVIH 2002-2005.

CUADRO R.I11.2.1 INCIDENCIA DE EVENTOS ADVERSOS, SEGUN QUINTIL DE INGRESOS.

Porcentaje de hogares afectados respecto al total

QUINTILDE  ALGUN SHOCK MUERTE/A ENFERMEDAD/A FRACASO DESASTRES PERDIDA DE PERDIDA DE
INGRESOS ECONOMICO/B NATURALES/C COSECHAS/D ANIMALES/D
1 28.6 7.3 11.8 6.0 1.6 6.5 2.2
2 28.1 8.4 12.8 8.9 1.0 3.5 1.6
3 28.3 8.3 13.1 8.7 0.7 2.2 1.9
4 26.1 8.0 12.0 8.4 0.5 1.6 0.9
5 24.0 7.6 10.7 7.9 0.5 1.1 1.6

|A Se refiere a la incidencia sobre algtin miembro del hogar en edad productiva; [B se refiere a quiebra de negocios familiares o desempleo de alguno de los miembros; |C
se refiere a la pérdida de activos fisicos; |D se refiere al robo o muerte de animales y pérdida de la cosecha por eventos climdticos.

Fuente: Estimacion propia con base en ENNVIH 2002-2005.

Una caracteristica importante respecto a la incidencia de estos choques es que
no solamente son mayoritariamente rurales, sino que también recaen sobre los ho-
gares mds pobres. El Cuadro R.II1.2.1 muestra que la proporcion de hogares que ha
sufrido alguno de los eventos considerados es de alrededor de 28% para los prime-
ros tres quintiles (el 60% mads pobre de la poblacidn), lo que representa una diferen-
cia mayor en 4 puntos porcentuales respecto al quintil m4s alto. Por tipo de evento,
la ocurrencia de muerte o enfermedad de algiin miembro es muy estable a través de
toda la distribucidn. Por otro lado, la incidencia de fracasos econdmicos es menor
(6%) para los hogares del primer quintil —consistente con la baja probabilidad de
que los hogares mds pobres posean los recursos necesarios para el establecimiento
de un negocio propio. No obstante, al observar la proporcion de hogares afectados
por desastres naturales y de aquéllos que sufrieron la pérdida de sus cosechas, ésta
es significativamente mayor entre los hogares del primer quintil.
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Finalmente, los datos de la ENNVIH muestran que la incidencia de eventos ad-
versos resulta mds elevada entre los hogares cuyo jefe tiene un nulo o bajo nivel edu-
cativo: poco mayor al 30% en hogares en donde el jefe no tiene instruccion formal,
y alrededor del 28% en hogares en donde el jefe no concluy6 la primaria. Estas pro-
porciones contrastan con la incidencia de 23 y 21%, respectivamente, entre aquellos
hogares cuyo jefe concluy6 la educacién preparatoria y curso al menos un grado de
educacion superior. La Grdfica R.IT1.2.2 muestra que este patron de ocurrencia es
consistente si se observa por tipo de evento: la pérdida de cosechas, animales de
produccidn, y el impacto de desastres naturales es mayor en los hogares cuyo jefe
no tiene instruccion (Panel A) que en aquéllos en donde éste alcanzd, al menos, un
grado de educacion superior (Panel B). Incluso, la proporcion de muertes es mayor
entre los miembros de los primeros hogares, si bien en esta descripcion no existen
elementos suficientes para identificar la causalidad de tales resultados.

En general, los datos previos sugieren que los hogares mds pobres, asentados
en dreas rurales, padecen los mayores efectos de la incidencia de eventos adversos,
principalmente a través de la pérdida de activos productivos. Pero estos mismos ho-
gares no so6lo parecen enfrentar pérdidas econdmicas, sino que también mantienen
una situacion inicial de bajo capital humano, lo que se refleja en el bajo nivel educa-
tivo del jefe de hogar.

Dado lo anterior y bajo el supuesto de que la vulnerabilidad reduce el nivel de
bienestar —que genera inseguridad econdmica entre los hogares— y ante la imper-
feccion o ausencia de mercados formales de aseguramiento, la vulnerabilidad o ries-
go que enfrenta la poblacion debe ser un componente central de las acciones publicas
para garantizar un nivel minimo de proteccion social mds alld de aquel bajo control
propio de los hogares, el cual, la mayoria de las veces, resulta ineficiente.

A modo de conclusidn, se puede establecer no inicamente que la poblacién mds
pobre estd mds expuesta a riesgos (lo que se muestra en el andlisis), sino también
que la materializacion de esos riesgos destruye mds sensiblemente sus condiciones
de vida fundamentales y los fuerza a cambiar la orientacién de sus acciones de lar-
go plazo (como es la escolaridad de sus hijos, mejoras a su tierra o a su pequeilo
negocio) a la mds inmediata sobrevivencia. Ello tiene consecuencias sobre su ser
ciudadano, sobre sus generaciones futuras, sobre su capacidad productiva y, desde
luego, sobre su bienestar en la vejez. Para la poblacion menos favorecida y mds des-

protegida, un evento menor es capaz de destruir su existencia.
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GRAFICA R.111.2.2 INCIDENCIA DE EVENTOS ADVERSOS, SEGUN TIPO DE EVENTO Y NIVEL EDUCATIVO DEL JEFE.

Porcentaje de hogares afectados respecto al total

Desastres naturales:
1.3 Pérdida de animales:

2.4

Pérdida de cosechas:

Alginshock:314 | 4.9

Fracaso econémico:
57

El Panel A corresponde a hogares cuyo
Jjefe no tiene instruccién formal

Desastres naturales 1.3% Muerte: 11.2
Pérdida de animales 2.4%

Pérdida de cosechas 4.9%

Fracaso econémico 5.7%

Muerte 11.2%

Enfermedad 13.29% Enfermedad: 13.2%

Algtin shock 31.1%

El Panel B corresponde a aquellos en

donde el jefe alcanzd al menos un grado Pérdida de cosechas: Pérdida de animales: 1.1
de educacidn superior. 0.7 o
Desastres naturales 0.0%

o Muerte: 6.2
Pérdida de cosechas 0.7%
Pérdida de animales 1.1%
Muerte 06.2%
Fracaso econémico 0.5%
Enfermedad 11.1% Alginshock:21.2 |

, Fracaso

Algtin shock 21.2% econémico:

6.5

Enfermedad: 11.1

Fuente: Estimacidn propia con base en ENNVIH 2002-2005.
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< Garantizar el acceso a todos los
mexicanos a un paquete minimo
de servicios y prestaciones sociales,
equitativo y sostenible, constituye
un desafio central en materia de

desarrollo social.

< Los cuatro principios generales
del nuevo sistema son: cobertura
universal, sustentabilidad fiscal con
impuestos universales, que brinde
los incentivos deseables desde una
perspectiva de bienestar individual
y social, y sustentado en un nuevo

pacto social.

HACIA LAS REFORMAS HACENDARIA Y DE PROTECCION SOCIAL
3 UN SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL UNIVERSAL

Durante el siglo xx, México ha transitado por diversos periodos de trans-
formacion de su politica social. Su eje central, al igual que otros paises de
la region, ha sido la provision de beneficios sociales ligados al empleo for-
mal de la poblacion. Se ha complementado por una importante expansion
del gasto social que ha derivado en la creacién de programas orientados
a proveer beneficios que estdn fuera del alcance de quienes no participan
del trabajo asalariado. Pese a la relevancia de este proceso expansivo del
gasto, a través de los aflos se ha generado un sistema dual de proteccion
social que no ha logrado una cobertura universal de los mismos. Si bien
la afiliacién ha mejorado significativamente, casi un tercio de la poblacién
en el pais ain no tiene ningun tipo de prestacion social. Como se aprecié
en el capitulo IT en materia de una reforma hacendaria, tratar de aumentar
la cobertura de beneficios sociales mediante este sistema dual, presenta
perspectivas insuficientes y financieramente insostenibles.

Por lo anterior se deriva como un desafio central para el Estado mexi-
cano el garantizar el acceso de todos los mexicanos a un paquete minimo
de derechos sociales claramente especificados y que pueda ser provisto
de manera sostenible y equitativa. Con el fin de lograrlo, se proponen
tres elementos: i) principios generales sobre los cuales debe descansar el
disefio de un nuevo sistema de proteccion social, universal y sostenible;
ii) una serie de beneficios minimos de acceso universal que dicho sistema
debe incluir, y iii) vias para un financiamiento que sea sostenible en el
largo plazo.®®

3.1 Principios generales

El nuevo sistema de proteccion social debe cumplir con una serie de princi-

pios generales que se muestran a continuacion:

El sistema debe garantizar cobertura a todos los mexicanos.

El sistema no debe generar cargas fiscales sin contraparte clara de
financiamiento; mds atn la capacidad fiscal debiera responder endé-
genamente a la creacion de sistemas universales.

3 Elsistema de proteccion social no debe frenar el crecimiento econémi-
co a través de la distorsion de mercados; por definicion, toda interven-
cién puablica modifica los comportamientos individuales, por lo que
ésta debe prever las respuestas de los agentes y establecer incentivos
para que los cambios de comportamiento vayan en el sentido deseable

98 La articulacién de estos tres elementos estd basado en la revisién de una serie de argumen-
tos desarrollados, entre otros, en Génzalez-Aréchiga, B. (Coord.) Politicas piiblicas para el
crecimiento y la consolidacién democrdtica 2006-2012: Propuestas para la gobernabilidad, el federa-
lismo, el empleo con estabilidad y la igualdad de oportunidades, México, ITESM, 2000; Jusidman,
C. (Coord.) Reflexiones Ciudadanas sobre la Politica Social, Consejo Consultivo de Desarrollo Social,
México, SEDESOL, 2008; Levy, Good Intentions... op. cit.; y Lopez-Calva, et al., (Coord.) Politica
social para la equidad, Memorias IBERGOP, México, Porrda, 2006.
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desde una perspectiva de bienestar individual y social.

4 Elsistema de proteccion social estd estrechamente relacionado con la
politica econdmica, fiscal y laboral. Ha de establecerse sobre la base
de un consenso social —que se debe lograr y ver reflejado dentro de
las discusiones, negociacién y aprobacion de la reforma en el Poder
Legislativo— de acuerdo con las necesidades comunes de la pobla-
cion, independientemente de sus caracteristicas laborales, sociales,
econdmicas y culturales.

3.2 Beneficios minimos

La definicién de un paquete minimo de derechos sociales para todos los
mexicanos requiere, ademds, de un andlisis cuidadoso, de un minimo
consenso entre todos los sectores de la sociedad. Como punto de parti-
da, dicho paquete deber contemplar, cuando menos, un ingreso minimo,
seguros de salud, de vida y de invalidez, y una pensidn de retiro.? Estas
son las cinco prestaciones que el Estado mexicano debe garantizar como
minimo a todos los mexicanos. Esta propuesta no implica de ninguna
forma eliminar beneficios como las pensiones de riesgos de trabajo o las
indemnizaciones por despido, sino que éstas deberian permanecer exclu-
sivamente en el dmbito del empleo asalariado. Tampoco implica la eli-
minacion de otras prestaciones que hoy en dia se encuentran disponibles
como parte de la seguridad social actual, como el crédito a la vivienda y
el acceso a los servicios de guarderia y a centros deportivos y culturales;
para estos casos, pueden determinarse programas especificos que no for-
men parte (y no partan necesariamente de las mismas fuentes de finan-
ciamiento) del paquete minimo. Esta propuesta tampoco implica dejar
de contar con estrategias especificas para la atencion adicional a ciertos
grupos de poblacién, como es el caso de Progresa-Oportunidades.

En lugar de una reduccion o eliminacién indiscriminada de progra-
mas y estrategias sociales, esta propuesta aboga por la eliminacién del
sistema dual de seguridad social y proteccién social que discrimina la
provision de beneficios sociales a todos los mexicanos en general (y a
los trabajadores en particular seguin se encuentren asociados al dmbito
del trabajo asalariado formal o no), en lugar de ser accesibles a toda la
poblaciéon mexicana sin distincidn. Asi, se propone buscar que el Estado
mexicano garantice mediante un solo sistema integral de proteccién
social, un piso minimo de beneficios y/o el acceso a un conjunto mini-
mo de satisfactores; un seguro de salud para contar con la atencién

99 El ingreso minimo corresponderia al de los programas sociales vigentes, por ejemplo
Programa Oportunidades o Programa de Empleo Temporal.

100 Estas cinco prestaciones han sido propuestas por diversos autores en distintas combina-
ciones. Asimismo, todas ellas exceptuando la de ingreso minimo estdn consideradas por
Levy como un conjunto bien delimitado. (Ver: Levy, Santiago, Good Intentions... 0p. cit.)

1o1 Existen muy diversas formas de implementar un derecho como el de un ingreso minimo
condicionado, las cuales deberian ser exploradas con detenimiento para el caso mexicano.
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< Los elementos indispensables que

debe contener el paquete universal
de derechos sociales son un ingreso
minimo, seguros de salud, de vida
y de invalidez, y una pensién de

retiro.

Esta propuesta no implica eliminar
beneficios como las pensiones

de riesgos de trabajo o las
indemnizaciones por despido (slo
para empleo asalariado), el crédito
a la vivienda y el acceso a servicios
de guarderia y centros deportivos

y culturales. Para estos tiltimos,
habria programas especificos que no
formen parte ni tengan las mismas
fuentes de financiamiento del
paquete minimo. Tampoco implica
abandonar el apoyo a ciertos grupos
de poblacion, como en el caso de

Progresa-Oportunidades.
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< El objetivo es garantizar, mediante

un sistema integral de proteccion
social, el acceso a un conjunto

minimo de satisfactores.

Se estima que el costo fiscal fluctiia
en 5% del PIB, menos los gasto que
ya realiza el Estado en el sistema
actual (1.8% del PIB). Este nuevo
sistema implicaria de hecho la
eliminacidn o transformacion
profunda de programas que existen
hoy y que, con la implementacién
del nuevo sistema, se tornatian

redundantes.

HACIA LAS REFORMAS HACENDARIA Y DE PROTECCION SOCIAL

médica necesaria a lo largo de su vida; un seguro de invalidez en caso de
que sus capacidades fisicas se vean disminuidas; un seguro de vida y una
pension de retiro para que, una vez llegado el fin de su vida laboral, pueda
contar con un ingreso regular que le permita vivir de manera digna.** Se
estima que el costo fiscal de un programa como el propuesto fluctia en
alrededor de 5% del p1B, menos los gasto que ya realiza el Estado en el
sistema actual (1.8% del p1B). Como es légico, el establecimiento de este
paquete minimo de beneficios sociales implicaria de hecho la eliminacién
o transformacién profunda de programas que existen hoy y que, con la
implementacién del nuevo sistema, se tornarian redundantes.

Ello requerird de un disefio exacto de los beneficios que componen al
paquete minimo universal sugerido para el funcionamiento adecuado del
nuevo sistema. Para ello, serd de suma utilidad y relevancia la considera-
cién de diversos casos a nivel internacional comparado, particularmente
algunos fuera de la region latinoamericana. Asi, por citar un ejemplo,
considerar lecciones extraidas del sistema britdnico y/o canadiense,
mismos que han tenido a mejor envejecer financieramente que el de los
Estados Unidos.

El estado de cosas en México no es unico en Latinoamérica ya que las
politicas publicas aplicadas en el siglo xx fueron similares: aumento del
Estado de bienestar para la poblacion formal con politicas fiscales insos-
tenibles en el largo plazo y sin elementos de blindaje del gasto para hacer
frente a las crisis y ciclos econdmicos. Pero existen ejemplos recientes en
los cuales cambios importantes tanto en la estructura y nivel de la recau-
dacién tributaria como en el gasto social hacen pensar que es posible
reunir la voluntad politica para hacer que estos cambios sean posibles.
Con fines puramente ilustrativos y con base en las pensiones de retiro, el
acceso a la salud y otros aspectos de la proteccidn social aqui se mencio-
nan los casos de Chile y el Uruguay, pues ambas naciones han logrado un
adelanto notable en materia de proteccion social en los ultimos afios. Asi,

Para ilustrar una de varias posibilidades que pueden ser analizadas, puede mencionarse
aqui el caso del Mahatma Gandhi National Rural Employment Guarantee Act establecido en
India en el afio 2005. Mediante este programa, el Estado indio garantiza la provision de
cien dias de trabajo asalariado a todos aquellos hogares rurales cuyos miembros adultos
estén dispuestos a llevar a cabo trabajo manual no calificado (ver www.nrega.nic.in). En
México, un referente que puede servir como punto de partida para la discusion sobre el
monto de este ingreso minimo y el mecanismo para su distribucion se encuentra en el caso
de Progresa-Oportunidades, el cual identifica a familias de determinadas caracteristicas y
otorga subsidios en funcion de ciertos criterios.

102 Los beneficios correspondientes al seguro de salud se asumen aqui, como punto de partida
para la discusidn, similares al que provee actualmente el 1Mss en el mismo rubro. En lo que
respecta a los seguros de vida e invalidez, se proponen valores que correspondan a un ingre-
so de dos salarios minimos vigentes en el «drea geogrdfica a» establecida por la legislacién
mexicana actual (dos salarios minimos cubren la canasta bdsica de consumo). En el caso de
la pensién de retiro, la propuesta es de un monto minimo garantizado de dos salarios mini-
mos en dicha drea geografica. En todo caso, habria que indicar primero cudl es el poder de
compra de dos salarios minimos y justificar ese monto como un piso minimo propicio.
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también se sugiere analizar y referirse, en su momento, al caso colom-
biano como un ejemplo de lo que no debe hacerse para universalizar el
sistema de proteccion social, a saber, dejarlo hibrido.

En el caso de Chile, desde el retorno de la democracia en 1990, el
gobierno implementd una politica social activa que buscé reformas inte-
grales de gran alcance. Entre éstas, destacan la reciente reforma al siste-
ma de pensiones, la creacion de un consejo para la equidad, y la reforma
al sistema de salud. A pesar de que la causalidad no estd establecida, es
notoria la mejora en ciertos indicadores clave: la incidencia total de la
pobreza descendid de casi 40% a 13.7% entre 1990 y 2000, mientras que
la pobreza extrema disminuy6 de 13% a 3.2% en el mismo periodo. La
desigualdad, aunque en valores absolutos es relativamente alta ain para
una region tan desigual como América Latina, medida por el coeficiente
de Gini, también se redujo durante los primeros seis afios de la década
actual.™®> Mds aun, el pais tuvo un notable avance en desarrollo humano
al pasar del tercer al primer lugar entre los paises de la region 19go-2007
(ver Cuadro II1.1).

La reforma al sistema de pensiones en Chile se enfocd a aumentar la
extension y calidad de la cobertura, a mejorar la equidad de género en
el sistema, y a promover la competitividad en la industria de los Admi-
nistradores de Fondos de Pension (AFPs).”*+ La reforma fue impulsada
porque, si bien alrededor del 60% de la fuerza laboral estaba inscrita en
el sistema contributivo, éste presentaba problemas de baja densidad de
cotizaciones.’s De acuerdo con Berstein et al.,”® de no haberse imple-
mentado esta reforma, el 45% de los cotizantes no llegaria a la pensién
minima establecida.

Una segunda iniciativa importante en ese pafs fue la creacién de un
Consejo de Equidad en 2008. Este propuso un subsidio estatal del 30%
al ingreso laboral para el quintil mds pobre de la poblacién, mismo
que disminuyd hasta cero llegado cierto nivel de ingreso, asi como una
transferencia monetaria condicionada a los hijos de estos trabajadores.
Algunos andlisis estiman que el efecto de esta medida —cuyo inicio se
esperaba en el afio 2011— podria ser el de una reduccién del 10% de la
pobreza™’. Estimaciones recientes a través de modelos de microsimu-

103 Vedse Lopez-Calva y Lustig, Declining Inequality in Latin America. A Decade of Progress?, Balti-
more, Brookings Institution Press, 2010.

104 Véase Rofman, et al., «Reforming the Pension Reforms: The Recent Initiatives and
Actions on Pensions in Argentina and Chile», sp Discussion Paper No. 0831, Social Protec-
tion and Labor, Banco Mundial, 2008.

105 Véase Kritzer, «Chile’s Next Generation Pension Reformy, Social Security Bulletin, 68(2),
2008, pp. 69-84.

106 Berstein, S., et al., «Chilean pension reform: Coverage facts and policy alternatives.» Jour-
nal of the Latin American and Caribbean Economic Association 6(2), 2006, pp. 227-279.

107 Consejo Asesor Presidencial Trabajo y Equidad, Hacia un Chile mds justo: Trabajo, salario,
competitividad y equidad social, Gobierno de Chile, 2008. Disponible en: http://[www.oei.es/
pdfs/ETP_Informe_Final_chile.PDF.
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< Reformas como la propuesta en
Chile y el Uruguay, por ejemplo,
tuvieron efectos importantes en
terminos de reduccidn de la pobreza

y equidad.
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CUADRO I11.1 EVOLUCION DEL {NDICE DE DESARROLLO HUMANO%*, 1990-2007

ANO 1990 2000 2007 1990-2000 2000-2007
CHILE 0.795 0.849 0.878 6.8 3.4
URUGUAY 0.802 0.837 0.865 4.4 3.3
MEXICO 0.782 0.825 0.854 5.5 3.5
COSTA RICA 0.791 0.825 0.854 4.3 3.5
VENEZUELA (REP. 0.790 0.802 0.844 1.5 5.2
BOLIVARIANA DE)

PANAMA 0.765 0.811 0.840 6.0 3.6
TRINIDAD 0.796 0.806 0.837 1.3 3.8
Y TOBAGO

BRASIL 0.710 0.790 0.813 1.3 2.9
COLOMBIA 0.715 0.772 0.807 8.0 4.5
PERU 0.708 0.771 0.806 8.9 4.5
REPUBLICA 0.667 0.748 0.777 12.1 3.9
DOMINICANA

BELICE 0.705 0.735 0.772 4.3 5.0
PARAGUAY 0.711 0.737 0.761 3.7 3.3
EL SALVADOR 0.660 0.704 0.747 6.7 6.1
HONDURAS 0.608 0.690 0.732 13.5 6.1
BOLIVIA (ESTADO 0.629 0.699 0.729 1.1 4.3
PLURINACIONAL DE)

GUATEMALA 0.555 0.664 0.704 19.6 6.0
NICARAGUA 0.573 0.667 0.699 16.4 4.8

Nota: Paises ordenados de mayor a menor IDH en 2007.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre Desarrollo Humano para América Latina

y el Caribe 2010. Actuar

sobre el futuro: romper la transmisidn intergeneracional de la desigualdad, Costa Rica, Editorama, 2010.

lacion, muestran que la pobreza podria disminuir hasta en dos puntos
porcentuales debido a dicha transferencia condicionada.!”® Finalmente,
en materia de salud, la reforma de 2004 redujo importantes inequidades
de acceso al mejorar la calidad en la atencién hacia los grupos de bajos
ingresos. Hubo importantes distorsiones de financiamiento y problemas
de eficiencia, generadas por el sistema dual (publico y privado) de 198r,
reformado en 1995."

Por su parte, el notable adelanto en desarrollo humano y otros indi-
cadores sociales observados en el Uruguay en los tltimos afios, se debe,
en parte —pues también hay que considerar el crecimiento econémico y
el aumento en el ingreso— a su sistema de seguridad social y a la susten-

108 Véase Acero, C. et al., «Assessing the Proposals of the Presidential Advisory Council on
Labor and Equality: Static Microsimulation with Discrete-Choice Labor Supply Decisions»,
Fiscal Schemes for Inclusive Development Paper Series, UNDP-RBLAC, 20I0.

109 Uno de los principales problemas es que el sector privado estaba altamente subsidiado
con recursos publicos. En 2000, el 20% de la poblacién estaba afiliado al sector privado
(1SAPRE), consumiendo el 43% del gasto total de salud en ese afio, mientras que el 66% de la
poblacidn estaba afiliado al sector publico (FONAsA), el cual absorbia el 57% del gasto total.
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tabilidad fiscal que lo hace posible. Su alto indice de desarrollo humano
(0.865 en 2007) clasifica a este pais como el nimero 49 a nivel mundial y
el segundo en América Latina (ver Cuadro 111.1). La reduccion de pobreza
total pasé de 25.7% en 2006 a 14.7% en 2009, mientras que la pobreza
extrema disminuy6 de 1.5 a 0.8% durante el mismo periodo.'’ Asimismo,
la pobreza infantil (de entre o y 5 afios de edad) cayd de 56 a 38% entre
2004 y 2008.!"" Estos avances sociales se han acompaiiado de un impor-
tante crecimiento econdmico en los ultimos afios, asi como de una sélida
posicion fiscal."* Entre 2005 y 2010 se redujo la deuda publica del pais a
la mitad (de 66% a 31% del pP1B), mientras que las reservas internaciona-
les aumentaron de 600 a 8,000 millones de ddlares. Esta sostenibilidad
fiscal ha sido posible, en parte, por las reformas de pensiones y tributa-
ria implementadas en 1996 y 2007, respectivamente.

La reforma del sistema de pensiones en el Uruguay aumentd la edad
minima de jubilacién para las mujeres de 55 a 60 afios. No sélo ésta se
igual6 con la de los hombres, sino que se ajustaron los montos minimos
y mdximos de prestaciones. Los contribuyentes adquirieron el derecho
a un seguro de desempleo, pensién por incapacidad o enfermedad,
subsidios maternos, asignaciones familiares y servicios de salud. Los
no contribuyentes adquirieron acceso a beneficios minimos como
pension asistencial para personas mayores a 70 afios y cuidado de salud
gratuito en el sistema publico.” Por su parte, la reforma tributaria se
enfocé en incrementar la equidad del sistema y a incentivar la inversiéon
productiva.

Un elemento central en estos cambios fue la introduccion del
Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) ya que, si bien existian
impuestos a los ingresos personales, €stos gravaban a tasas diferentes a
individuos con igual capacidad de pago (inequidad horizontal) y exenta-
ban del pago de impuestos al capital (inequidad vertical). Se instituyd un
impuesto al capital a tasas proporcionales, as{ como tasas progresivas a
las rentas provenientes del trabajo.”+ En general, el impacto de la refor-
ma ha sido progresivo. Barreix y Roca encuentran una transferencia efec-
tiva del 2% (después del 1RPF) del 20% mds rico de los hogares al 80%

110 Véase Instituto Nacional de Estadistica (INE), «Estimaciones de Pobreza por el Método del
Ingreso, 2009», Comunicado de Prensa, INE, disponible en: http://www.ine.gub.uy/comu-
nicados/generales/generaleso710.PDF.

111 Véase PNUD, «Pobreza-Uruguay: Volver a empezar», PNUD, IPs Noticias, Agosto de 2009.
Disponible en: http://www.undp.org.uy/showNews.asp?NewsId=973.

112 La economia creci6 10.5% en 2005 y 7% entre ese afio y 2010. Atn en 2009 con la crisis
financiera mundial el pafs crecid 2% y se espera un crecimiento cercano a 5% en 2010.

113 Banco de Prevision Social, «<Manual. Sistema de Seguridad Social», Versién og, 2008, pp. 70.

114 Ministerio de Economia y Finanzas, Reforma del Sistema Tributario. Proyecto de Ley. Dispo-
nible en: http://archivo.presidencia.gub.uy/_web/proyectos/2006/03/E%20354_16%2003%:20
2000_00001.PDF, 2006.
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inferior.' Otros andlisis sugieren que, como resultado de la reforma, el
coeficiente de Gini del ingreso después de impuestos cayo6 de 0.45 a 0.44,
mostrando una ligera mejora en la equidad."® Estudios mds recientes, ba-
sados en modelos de microsimulacion, confirman este cambio positivo en
la redistribucion.””

3.3 Financiamiento sostenible

Para que el Estado mexicano pueda garantizar un piso minimo de dere-
chos como el antes mencionado para toda la poblacidn, es indispensable
contar con recursos financieros suficientes y provenientes de una fuente
que sea sostenible en el largo plazo. Sin embargo, existe evidencia que su-
giere que durante los ultimos diez afios del periodo de expansion del gasto
social en México el esfuerzo fiscal fue insuficiente para financiar los muy
importantes incrementos presupuestales de los programas sociales y otros
gastos gubernamentales. Estos han sido financiados en una proporcién
significativa, junto con la reduccion del déficit presupuestal, por medio de
la renta petrolera adicional generada durante el periodo en cuestion, y en
detrimento de la inversion publica (ver capitulo 11).

Como ya se ha dicho antes, el aumentar la cobertura de beneficios
sociales por medio del trabajo asalariado implicaria crear empleos en el
sector formal a un ritmo que distintas circunstancias estructurales mues-
tran poco factible en el mediano plazo. Si esto fuera posible, el aumento
de beneficios sociales para la poblacién descansaria en las contribuciones
de empleadores, trabajadores y, en una proporcién menor, en aportaciones
del Estado mexicano. Pero no es posible, al menos no en el mediano plazo.
Por otra parte, sostener niveles altos de gasto social financiando al actual
sistema de proteccion social para trabajadores no asalariados, con base en
una renta petrolera que no es posible garantizar en modo alguno, es suma-
mente arriesgado, en el mejor de los casos. Incrementar dichos niveles de
gasto sobre la misma base resulta insostenible en el largo plazo.

Ante el formidable reto de aumentar la cobertura de beneficios socia-
les a toda la poblacién (y no sélo la trabajadora) de una manera sosteni-
ble en el tiempo y que no comprometa el consumo y el bienestar de las
generaciones futuras,”® este documento se expresa a favor de un sistema
integral de proteccion social compuesto por los beneficios minimos de
acceso universal antes descritos, y financiado en su totalidad por recursos
publicos provenientes de impuestos generales al consumo (eliminacién
de regimenes especiales en el 1vA) y progresivos al ingreso y a las ganan-

115 Barreix, A. y J. Roca, «Strengthening a Fiscal Pillar: The Uruguayan Dual Income Tax»,

CEPAL Review, No. 92, 2007, pp.I121-140.

116 Banco Mundial, «Uruguay. Poverty and Social Impact Assessment of the Tax Reformy,
Report No. 44939-UY, Banco Mundial, 2008.

117 Véase Amarante, V. et al., «Distributive Impacts of Alternative Tax Structures. The Case of
Uruguay», Fiscal Schemes for Inclusive Development Paper Series, UNDP-RBLAC, 201I0.

118 Por ejemplo, al incurrir en endeudamiento o sacrificar la inversién puablica.
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cias de todos los habitantes del pafs, asi como a la reduccidn significa-
tiva de los subsidios generalizados que aun existen, como el de los ener-
géticos (ver capitulo 11). Ello permitiria generar los recursos financieros
necesarios para financiar el nuevo sistema en su totalidad y contribuir
a mejorar el balance patrimonial de las finanzas publicas descrito en el
capitulo anterior.

Aunque sin duda se trata de un proyecto ambicioso, existe evidencia
de que un cambio de esa naturaleza es posible en términos fiscales. En
un estudio reciente, Antdn et al., evaluan la factibilidad financiera de un
sistema de proteccidn social universal muy similar al que aqui se propo-
ne (que incluye seguros de salud, vida e invalidez, y pension de retiro,
aunque no un ingreso minimo).”™ Este asume su financiamiento con
impuestos generales al consumo a una tasa homogénea de alrededor del
16%. Los autores muestran que con la implementacién de ese sistema
y esa forma de financiamiento, y al regresar la recaudacion de wa al
quintil mds pobre de la poblacidn, se podria generar incluso un pequefio
ahorro con respecto al costo fiscal de sistema dual actual (véase Cuadro
111.2). Esto a su vez permitiria proveer a todos los trabajadores mexica-
nos e incrementar los salarios reales de los asalariados afiliados al 1mss
y al 1SSSTE (al no tener que aportar sus contribuciones como trabajador)
sin trastocar el equilibrio fiscal.

Como se mostrd en el capitulo 11, los recursos adicionales que se
obtendrian de la reforma hacendaria integral serfan incluso superiores
a lo mostrado en el Cuadro 111.2 (6 contra 3.4 puntos porcentuales del

CUADRO 111.2 ESTIMACION DEL BALANCE PUBLICO PARA UN SEGURO SOCIAL UNIVERSAL EN MEXICO.

Porcentaje del PIB

COSTO ESTIMADO PARA UN SEGURO SOCIAL UNIVERSAL 4.99

GASTO PUBLICO ACTUAL (SISTEMA CONTRIBUTIVO MAS 1.76
NO CONTRIBUTIVO)*

NECESARIO ADICIONAL 3.23
INGRESOS DEL 16% DE IVA GENERALIZADO 7.10
INGRESOS ACTUALES POR IVA 3.68
INGRESOS EXTRAS POR 16% DE IVA GENERALIZADO 3.42
COMPENSACIONES AL PRIMER QUINTIL** 0.24
BALANCE -0.05

* El gasto ptiblico en el seguro social no contributivo representa 1.25% del PIB. El gasto ptiblico en el seguro social contributivo repre-
senta 0.52% del PIB.

** |La compensacidn es equivalente al gasto extra que se genera al quintil mds bajo de ingreso por la generalizacién de IVA.

Fuente: Cdlculos de Fausto Herndndez Trillo con base en: Arturo Antén, F. Herndndez y S. Levy, The End of Informality?
Fiscal Reform for Universal Social Insurance, 1ADB, Forthcoming, 2011.

119 Antén, A., et al., «<The End of Informality in Mexico? Fiscal Reform for Universal Social
Insurance», documento presentado en la 1DB-1zA-wB Conference on Employment and

Development, mayo de 2011.
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pIB), y deberfan enfocarse a promover el crecimiento, la reforma procesal
penal, y la viabilidad macroecondmica de las finanzas publicas.

En razoén de la elevada concentracidn de la riqueza en México, esta
forma de financiamiento tendria, ademds, el argumento redistributivo
donde el aumento en el gasto ptblico compensaria por mucho el efecto
regresivo del impuesto al consumo; o, dicho de otra forma, los impues-
tos regresarfan a la poblaciéon mediante el paquete minimo universal
del nuevo sistema de proteccion social. Al mismo tiempo y con el fin de
compensar la disminucién del poder del compra del ingreso —debida al
aumento en los impuestos al consumo—, el nuevo sistema deberia acom-
paiflarse de una transferencia directa de efectivo a aquellas familias de
menores ingresos, con lo cual el impacto redistributivo del nuevo sistema
se reforzarfa.'””® Una propuesta como la que este documento suscribe,
requiere de la interaccidon de los dmbitos social y fiscal. Mds especifi-
camente, la puesta en prdctica de esta propuesta tiene como condicidn
indispensable una reforma fiscal amplia como la que se propone en el
capitulo anterior.

4 ALGUNOS RETOS

En términos operativos, resultard indispensable evaluar con mayor deteni-
miento la dindmica del sistema dual que prevalece hoy, el funcionamiento
exacto de sus aspectos negativos, la utilidad de la estructura ya existente,
la forma en que puede transitarse desde ahi hasta un nuevo sistema, y, por
supuesto, el funcionamiento exacto de este tltimo. En dicha evaluacién se
requerird no solamente la revision exhaustiva de la literatura analitica so-
bre el tema, sino también el estudio cuidadoso de casos en otros paises
para prever fallas potenciales y aprovechar practicas que hayan probado ser
ttiles. Asimismo, serd necesario llevar a cabo consultas con expertos na-
cionales e internacionales para analizar cada componente y posible forma
de implementacion de la propuesta.

En el dmbito financiero, serd necesario abrir una amplia discusion
sobre los costos en inversién publica en que se incurre bajo el sistema
actual y la forma en que podrian estar comprometiendo el bienestar de
las generaciones futuras. También habrd que analizar la medida exacta en
que el nuevo sistema pueda financiarse exclusivamente a partir de recur-
sos publicos y el origen de los mismos. Lo anterior hard necesario volver
a debatir sobre la pertinencia de cambios en los impuestos al consumo
y a otros factores como la riqueza, renta e ingreso, y a la eliminacion de
subsidios generalizados regresivos y con baja rentabilidad social. El dise-
fio de una estrategia robusta y clara en términos técnicos, que deje clara la
superioridad de los beneficios con respecto a los costos, contribuird a que
este debate rebase los limites que ha mostrado en ocasiones anteriores, y
se lleve a cabo de manera productiva.

120 Véase Levy, Good Intentions... op. cit.
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En lo que se refiere a la viabilidad politica, el trabajo en la cons-
truccion de consensos serd el eje irrenunciable para poder avanzar.
En primer lugar, deberd contarse con la decidida voluntad politica del
Ejecutivo Federal, asi como grupos de trabajo bien definidos al interior
del gobierno. Fuera del Ejecutivo, la interlocucion con los otros poderes
del Estado y con todas las entidades que conforman a la Federacion serd
también crucial. El poder Legislativo deberd jugar su papel de contrapeso
al promover los mejores intereses de sus representados y participar acti-
vamente en la discusion en busca de las mejores alternativas y resultados.
Asimismo, el Poder Judicial deberd alistarse para su participacion como
potencial drbitro de las transformaciones que, en términos constituciona-
les, un proceso como éste puede implicar. Los poderes estatales deberdn
tener voz para reconocer el impacto que el nuevo sistema tendrd en sus
respectivas jurisdicciones. Finalmente, todos —particularmente los
grupos de ciudadanos cuyos intereses puedan verse afectados frente a un
cambio en el status quo— tendrdn que incluirse de manera protagénica.
Lo anterior para discutir la forma en que, quienes deban ser compensa-
dos, lo sean en forma adecuada y al mismo tiempo se vuelvan participes
y beneficiados del cambio de largo plazo que el nuevo sistema implicaria.

En lo legal, deberd entenderse que la construccién de un nuevo contra-
to social que permita alcanzar lo que en materia de proteccion social no
pudo alcanzar el Estado postrevolucionario, no serd posible a partir de
la implementacion de nuevos programas. Aunque varios programas han
provisto elementos de proteccién social, las bases del nuevo sistema
deberdn establecerse en la Constitucién misma y a partir de ah{ en las
leyes secundarias necesarias, para lo cual deberd encontrarse la mejor
estrategia posible de ingenieria juridica y legislativa. En términos gene-
rales, serd fundamental establecer mecanismos rigurosos y eficaces de
transparencia, rendicién de cuentas y ficil acceso a la informacién, as{
como claridad y argumentacién y comunicacion exhaustivas en cuanto a
la evidencia empirica y todos los aspectos analiticos del disefio e imple-
mentacion del nuevo sistema. Los poderes estatales deberdn participar en
el nuevo sistema s6lo después de poner en funcionamiento sistemas que
garanticen la eficiencia y la eficacia de su gasto, asi como mejoras palpa-
bles en la rendicién de cuentas.

Como nota final, cabe recordar de manera explicita que la vision que
este documento propone es una que privilegia garantizar una serie de
derechos sociales. Sin embargo, en términos de incentivos y responsa-
bilidades en el fundamento legal y en la implementacién de las politicas
publicas necesarias, es indispensable tener la mayor de las precauciones
en la clara especificacion de cudles son aquellos derechos sociales que
se pretende garantizar. En ese sentido, esta propuesta no promueve la
garantfa de un derecho universal en términos generales y abstractos,
sino en términos especificos: un paquete con beneficios concretos, como
ingreso minimo, seguros de salud, vida e invalidez y seguro de pension.
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La rigurosa especificacion de los beneficios y servicios reales con que
se accederd a estos derechos facilitard la construccidon de los consensos
sociales necesarios, y la eventual implementacion del sistema.

Estos son apenas algunos de los asuntos principales que deberdn
tomarse en cuenta en la primera etapa de discusion, y que, sin duda, debe-
rdn ser ampliados en atencion de la diversidad de circunstancias, factores
y actores involucrados en lo que, idealmente, podrd llegar a constituir un
nuevo sistema de proteccidn social en México que sea universal, sosteni-
ble y mds equitativo.

RECUADRO I11.3
Reformas a los sistemas de pensiones del IMSS y el ISSSTE

Sistema de pensiones del IMSS

La reforma al sistema de pensiones del Instituto Mexicano del Seguro Social (1Mss)
fue aprobada en diciembre de 1995 y entrd en vigor el 1 de julio de 1997. Si bien desde
1992 se avanzo en la creacion del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), el paso de-
cisivo fue la aprobacidn de la citada reforma que sustituyo el esquema de beneficios
definidos por uno basado en cuentas individuales complementado con una pension
minima garantizada con objetivo de fortalecer el esquema de capitalizacion.

Los crecientes problemas financieros volvieron insostenible el sistema de pen-
siones del 1Mss, creando un importante desequilibrio actuarial. Uno de estos pro-
blemas fue la presion de las tendencias demogrdficas (cambio en la estructura po-
blacional de los afiliados y aumento de la esperanza de vida). Las proyecciones del
IMSS en 1995 mostraron que la tasa de crecimiento anual de pensionados para los
siguientes 20 afios seria de 5.7% comparada con una tasa de 2.6% para los contri-
buyentes. Un segundo factor fue que las contribuciones eran insuficientes para fina-
ciar los crecientes beneficios. La pension minima habia crecido de 35% del salario
minimo antes de 1989 a 100% en 1995, mientras que las contribuciones aumentaron
de 6% del salario base en 1992 a 8.5% en 1996."?! De acuerdo con estos autores, entre
1984 y 1994 los gastos de la seguridad social crecieron en mds de 60% en términos
reales, al pasar de 2.5% a 3.9% del PIB, y los costos de las pensiones crecieron en
150%, pasando de 0.22% a 0.56% del P1B. En 1996, estimaciones del IMss mostraron
que las contribuciones debian crecer a 23.3% del salario base en el afio 2020 para
evitar el colapso del sistema.

Otro problema importante era que no existia coherencia entre los beneficios
y las contribuciones. Por ejemplo, el salario de referencia para calcular la pension
se basaba en el promedio de los salarios del trabajador durante los ultimos 5 afios
dividido por el salario minimo vigente al momento del retiro, y no sobre el prome-
dio de los salarios de todos los afios de servicio. Ademds, existian restricciones a la
portabilidad por los que los trabajadores con un solo empleador recibian mayores

121 Véase Sales, C. et al., «La reforma al sistema de pensiones: el caso mexicano», Gaceta de Economia, 2(4),

1997, pp- 11-55.
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beneficios que quienes tenian mds de un empleo. Mds aun, algunos trabajadores
podrian perder todos sus beneficios al cambiar de un trabajo cubierto por el 1Mss a
uno cubierto por otro esquema. Finalmente, las reservas generadas por el sistema de
pensiones fueron descapitalizadas ya que, ante la falta de derechos de propiedad de
los afiliados sobre los recursos de prevision, fueron utilizadas para financiar la in-
fraestructura del 1Mss y para subsanar los déficits de los seguros de enfermedades y
maternidad. Tal fue la descapitalizacion de las reservas que para 1994 representaban
el 0.4% del p1B, cuando deberian haber representado para ese afio el 11%.'%

La reforma de 1995 implico una nueva estructura de financiamiento de los be-
neficios y un nuevo sistema de pensiones de contribucion definida y con garantia de
pension para los trabajadores afiliados. En particular, la reforma afectd el esquema
de aseguramiento contra invalidez, vejez, cesantia y muerte (1vCM), financiado con
contribuciones del empleador, del empleado y del gobierno. Como se menciond, en
1996 la contribucidn total era de 8.5% del salario base; de esta proporcion, el 3%
estaba dirigido a invalidez y muerte, 3% a vejez y cesantia, 1.5% a servicios médicos,
0.6% a gastos administrativos y 0.4% a asistencia social.

Con la reforma, el 8.5% se dividid en dos partes: 4.5% acumulado en las cuentas
individuales de los afiliados y 4% dirigido al 1mss para la provision de seguros de
vida e invalidez (2.5%) y servicios médicos para los pensionados (1.5%); se mantu-
vieron las contribuciones de 7% al SAR (2% para retiro y 5% para vivienda); y hubo
una nueva contribucion del gobierno equivalente al 5.5% del salario minimo en ene-
ro de 1997. Especificamente, las funciones de operacion y administracion del 1Mss
fueron separadas con la reforma: la recaudacion de primas y la certificacion de dere-
chos quedé a cargo del Instituto, pero la administracion financiera de los recursos
se traslad¢ a instituciones financieras especializadas en el manejo de fondos para
la jubilacién (Administradoras de Fondos para el Retiro, AFORE) las cuales podian
operar una o mds Sociedades de Inversion Especializadas en Fondos de Retiro (SIE-
FORE) para invertir los recursos de los trabajadores. En general, la reforma otorgé
derechos de propiedad a los afiliados sobre los recursos de jubilacion por primera
vez en la historia de la seguridad social del pais y permitio la individualizacién de los
recursos brindando certeza juridica a los trabajadores.

La transicion del antiguo al nuevo esquema era obligatorio para todos los tra-
bajadores, aunque los ya pensionados no modificaron su situacion y quienes estaban
activos tenian la opcion de elegir, al momento de su retiro, los beneficios de uno
u otro esquema. Sin embargo, este ultimo aspecto implicé mantener simultdnea-
mente dos planes de pensiones durante el periodo de transicion. Esto es, todas las
pensiones otorgadas o que se otorguen en el futuro bajo el esquema anterior cons-
tituyen una especie de pasivo a cargo del gobierno durante el periodo de transicion,
mientras que bajo el nuevo esquema la pension se financia por medio de los fondos
en las cuentas individuales y tiene una garantia de pension por parte del gobierno
para todos los afiliados que cumplen los requisitos de edad y cotizacion.

122 Véase BBVA, Las reformas de los sistemas de pensiones en Latinoamérica. Avances y temas pendientes
(Espafia: Lateral Marketing y Comunicacién), 201o0.
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Respecto a los efectos econdmicos de la reforma Sales, et al., estimaron que
el costo de no haber reformado el sistema 1vcMm habria sido significativo para las
finanzas publicas.'”® No obstante, sus resultados advierten de un efecto negativo en
la politica fiscal por los altos costos de la transicidn: el costo de la transicién alcan-
zarfa su nivel mdximo hacia 2035, al oscilar entre 2 y 2.3 puntos porcentuales del pis,
y que el costo fiscal de la reforma en valor presente seria del 80% del pis, motivado
principalmente por el déficit actuarial que se generd con el sistema vigente hasta
1997. Por otra parte, Grandolini y Cerda destacan que la reforma no podia esperar
mds tiempo y que, de acuerdo con las estimaciones oficiales de la época,'** el déficit
actuarial habria alcanzado una proporcion equivalente al 141% del pig de 1994 en un
horizonte de 74 afios. Respecto a las consecuencias fiscales de la reforma, los auto-
res estimaron un impacto fiscal anual del 1% del P1B para los primeros veinte afios
y un costo de transicidn entre sistemas de casi el 17.7% del PIB entre 1997 y 2024.
Finalmente, en un ejercicio para cuantificar el impacto de la reforma sobre el ahorro
interno, Villagémez y Herndndez muestran que podria alcanzarse un nivel de aho-
rro de entre 0.1% y 2.6% del pi8 dependiendo del grado de cumplimiento de distintas
condiciones:'® ajuste fiscal total o conversion de déficit, en deuda ptblica; alta res-
puesta del ahorro privado a cambios en el ahorro publico o reaccién nula al cambio
del déficit; no neutralizacion del ahorro contractual o neutralizacion parcial.

Sistema de pensiones del ISSSTE

De forma similar al 1Mss, el disefio de prevision vulnerable ante el cambio demo-
grafico y un desequilibrio entre los derechos y obligaciones para los afiliados llevd
al Fondo de Pensiones del 1SSSTE a registrar serios problemas financieros y a ejercer
una creciente presion sobre las finanzas publicas. Por lo anterior, aunado a los altos
costos operativos y a las deficiencias en los servicios la reforma a la Ley del 1SSSTE se
imponia como necesaria para atender mejor a los afiliados a largo plazo. La reforma
se produjo el 31 de marzo de 2007.

Antes de la reforma, las prestaciones del 1ssste se financiaban a través de un
sistema de cuotas de trabajadores y aportaciones de las dependencias del Estado.
El trabajador debia cubrir una cuota fija de 3.5% del salario base y las dependencias
un tanto similar para el pago de jubilaciones y pensiones (las dependencias debian
informar al instituto las contribuciones al sar cuyo importe fuera equivalente al 2%
del salario base). De esta forma, el trabajador contaba con un plan de pensidn insti-
tucional y con el sar como su complemento. Con el tiempo, las fuentes de financia-
miento resultaron insuficientes para solventar las obligaciones ya que el mecanismo
de reparto que oper6 para financiar los beneficios de los trabajadores resulté muy
sensible a la relacidn entre el nimero de contribuyentes y el de pensionados. Mien-

123 Op. cit.

124 Grandolini, G. y L. Cerda, «The 1997 Pension Reform in Mexico», World Bank Policy, Research Working
Paper, no. 1933, 1998.

125 Villagémez, A. y J. Herndndez, «Impacto de la reforma al sistema de pensiones en México sobre el
ahorro», Economia Mexicana, XIX(2), 2010, pp. 271-310.
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tras que en 1975 existian 16.3 trabajadores por cada pensionado, en 2005 la cifra fue
de 3.8. Este y los siguientes factores, generaron un elevado déficit de recursos que en
2007 alcanzé poco mds del 50% del P1B. Por el lado del gasto aparecen dos factores:
1) un incremento en la esperanza de vida de los afiliados pero no en su edad de jubila-
cidn, lo que incrementd el periodo de pago de las pensiones; y 2) el aumento de bene-
ficios para los retirados y jubilados (la pension por jubilacién alcanzé incluso hasta
en 100% del sueldo bdsico promedio del dltimo afio). En comparacion con el 1Mss,
los beneficios de este esquema fueron mayores: en 2005 la pension promedio por per-
sona fue 2.7 veces mayor y la edad minima para una jubilaciéon por enfermedad fue
menor en 5 afios en promedio. Por el lado de los ingresos hay tres factores relevantes:
1) con una edad promedio de jubilacion de 55 afios los empleados cotizaban poco
tiempo en relacién con el periodo promedio recibian beneficios; 2) las cuotas de los
trabajadores y las aportaciones de las dependencias prdcticamente no se modificaron
desde la fundacion del 1SSSTE, lo cual restringio la obtencién de ingresos para el fon-
do de pensiones; y 3) la falta de capacidad del 1SSSTE para fiscalizar.

En general, la reforma del 1sSSTE implico transitar de un plan de prestacion de-
finida a uno de contribucién definida con garantia de pension, basado en cuentas
individuales de capitalizacion. Ademds, incorpord una cuota social como elemento
de respaldo para los afiliados de menores recursos, e introdujo un nuevo mecanismo
de ahorro que consistid en un plan de cofinanciacion estatal para incentivar el ahorro
voluntario del afiliado. Especificamente, la reforma planted que por cada peso que el
trabajador aportara voluntariamente a su cuenta individual para jubilacidn, el Estado
aportaria $3.25. Lo anterior con un tope para el trabajador del 2% y para el patron del
6.5% del salario bdsico de cotizacion del afiliado. Finalmente, se constituyo el Fon-
do Nacional de Pensiones de los Trabajadores al Servicio del Estado (una especie de
AFORE denominada Pension-1SSSTE), el cual estd sujeto a la regulacion y supervision
de la CONSAR, y a las disposiciones de la Ley del SAR.

Aligual que en el caso del 1Mss, las pensiones en curso de pago para los pensio-
nistas y jubilados no son afectadas por la reforma y su pago quedé garantizado por
el gobierno. A partir de la reforma, todas las personas de nueva afiliacion al 1SSSTE
son incorporadas al nuevo sistema. Sin embargo, todos los trabajadores afiliados al
momento de la reforma tuvieron derecho a elegir entre el nuevo esquema o perma-
necer en el anterior. Quienes decidieron pasar al nuevo plan recibieron un bono de
pension en sus cuentas individuales que reconoce sus derechos por los periodos de
cotizacién con anterioridad a la reforma. En cambio, quienes decidieron permanecer
en el plan anterior cotizarian bajo nuevas condiciones: la edad minima de jubilacion
se incrementard de manera gradual de 50 hasta 65 afios hacia 2035 y sus cuotas por
jubilacidn, despido y vejez se incrementardn del 3.5 al 6.125% del salario base en un
periodo de seis afios después de la reforma.

De acuerdo con el andlisis de BBVA,'*® bajo una perspectiva de largo plazo, la re-
forma en el sistema de pensiones del ISSSTE cuenta con un disefio para su transicion
que resulta mds eficiente que en el caso del 1mss. En primer lugar, la introduccién

126 BBVA, 0p. Cit.
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del bono de pensidn, al traducir a un valor monetario los derechos adquiridos bajo el
antiguo sistema de pensiones, es un mecanismo que ofrece mayor certidumbre so-
bre el costo fiscal de la reforma. En segundo lugar, los costos fiscales de la reforma
en el 1Mss mantendrdn ain una gran incertidumbre a largo plazo, ya que el afiliado
s6lo tendrd la opcidn de escoger el plan de pensiones que mds le favorezca hasta el
momento de la jubilacion. Por otra parte, las diferencias en el disefio y el régimen
financiero del nuevo sistema de pensiones del 1SSSTE lo colocan también en mejores
condiciones para ofrecer pensiones mds altas a sus afiliados, cuyo elemento central
es una tasa de aportacidn obligatoria mds elevada a las cuentas individuales: con la
reforma la tasa de contribucion obligatoria pasé del 7% en el antiguo fondo al 11.3%
en el nuevo, una tasa superior a la del imss. Adicionalmente, el nuevo mecanismo de
ahorro ofrece fuertes incentivos para que el afiliado incremente el importe para su
pensién mediante ahorro voluntario y, en caso de que, al cumplir con los requisitos
de cotizacidn necesarios, no logre acumular los fondos suficientes, tiene el derecho
auna pensidn garantizada relativamente mds generosa que la del 1mss.

Fuente: Elaboracién propia con base en BBVA de 20r10.
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< Es necesario conformar un renovado

pacto social que brinde a cada

mexicano derechos sociales efectivos,

ast como responsabilidades fiscales
a todos los ciudadanos. Se busca
brindar proteccién social universal
financiado con impuestos y
contribuciones generalizados y sin
privilegios. La politica social debe
ser un motor redistributivo que
mejore la competitividad de las
emptesas, y la politica hacendaria
un motor para el crecimiento
economico con equidad a través de

la promocion a la productividad.

IV CONSIDERACIONES FINALES

éxico es un pafs desigual y lo ha sido durante mucho tiempo. Ello no
M es novedad, pero sigue siendo un asunto pendiente en nuestra socie-
dad. Sélo con el crecimiento econdmico sostenido en los decenios previos
a 1982 fue posible mitigar parcialmente la desigualdad, pues el bienestar
llegd a permear a amplios sectores de la sociedad. Sin embargo, el lento e
insuficiente crecimiento econdmico de los ultimos tres decenios y la po-
litica social, que no ha logrado constituirse en un motor redistributivo a
pesar de muchos e importantes avances que se han registrado en muchas
dreas, hacen impostergable un planteamiento que se enfoque a resolver
estos problemas de manera integral: atacar la desigualdad, exclusién y
pobreza en sus causas profundas, al tiempo de mejorar la competitividad,
calidad de los servicios publicos y crecimiento econdmico del pais. Estos
dos grandes dmbitos son compatibles entre si de contar con instrumentos
suficientes y adecuados.

Es evidente que nos encontramos en medio de graves problemas
estructurales en el pafs que requieren reformas profundas. En este docu-
mento nos hemos centrado en dos: la de proteccion social y la hacendaria,
con derivaciones hacia la reforma laboral y el financiamiento de la refor-
ma penal, que deben llevarse a cabo en forma simultdnea.

Las voces que llaman a un sistema universal de proteccidn social se
han multiplicado en fechas recientes, aunque su demanda proviene de
hace afios. La reforma hacendaria, que cada vez es mds urgente ante la
caida de los ingresos petroleros, ha tenido varios intentos de realizacion
que han sido sélo parcialmente exitosos. Incluso, en los ultimos afios,
nos hemos endeudado para pagar intereses. También recientemente se
han propuesto mecanismos para lograr ambos objetivos de forma simul-
tdnea, reformas hacendaria y del sistema de proteccién social, y para
darles viabilidad en el largo plazo. Ello aumenta significativamente su
viabilidad politica.

En este documento se ha plasmado un diagndstico que hace evidente
la necesidad de darle viabilidad financiera al Estado mexicano, de trans-
formar la Hacienda Publica para que estimule el crecimiento econémico,
y de generar un sistema de proteccion social universal que sea sustentable
en el largo plazo.

De este diagndstico se desprende la necesidad de conformar un reno-
vado pacto social que brinde a cada mexicano derechos sociales efectivos,
asi como responsabilidades fiscales a todos los ciudadanos. Se busca
brindar proteccidn social universal con impuestos y contribuciones gene-
ralizados y sin privilegios. Se pretende hacer de la politica social un verda-
dero motor redistributivo y que mejore la competitividad de las empresas,
y de la politica hacendaria un motor para el crecimiento econdémico con
equidad a través de la promocion a la productividad.



EN CONCRETO, ESTA PROPUESTA PLANTEA LO SIGUIENTE:

1 Un sistema de proteccion social universal consistente en:
- ingreso minimo universal
« acceso efectivo a la salud
« seguro devida e invalidez
+ pensién minima universal

2. Convergencia de todos los sistemas de salud publicos, contributivos y
no contributivos.

3. Revision de los programas sociales para asegurar que sean un motor
redistributivo.

4. Eliminacion de las exenciones y regimenes especiales impositivos que
incluye la generalizacion del TvA.

5. Eliminacion de los subsidios generalizados, particularmente a la gaso-
lina, y reduccion de los demds subsidios energéticos.

6. Focalizacion de las transferencias a las familias mds pobres para resar-
cir el impuesto adicional que pagarian.

7. Mejorar sensiblemente la transparencia y rendicion de cuentas del gasto
publico en los tres niveles de gobierno.

Universalizar el sistema de proteccion social y mejorar la posicion de la
Hacienda Publica tendria al menos las consecuencias siguientes:

1. Estableceria un piso minimo de bienestar a toda la poblacion.

2. Mejoraria la distribucion de la riqueza.

3. Ni empresas ni trabajadores harian contribuciones al 1MsS,ISSSTE,
etc., lo que mejoraria significativamente la competitividad y los ingre-
sos de los trabajadores.

4. El Gobierno Federal dejaria de demandar recursos del sistema finan-
ciero que serian entonces canalizados a actividades productivas.

5. Al separar el tema de proteccion social de la Ley Federal del Trabajo se
destrabaria su proceso de reforma. Se podrian flexibilizar los merca-
dos laborales para aumentar su eficiencia y la productividad.

6. Habria recursos para financiar la reforma penal en curso y dar acceso
efectivo a la justicia de calidad a toda la poblacidn.

Esta propuesta no entra a los detalles de implementacion que sin duda
plantea retos importantes. Sin embargo, se requiere inicialmente de al
menos un consenso generalizado para superar los problemas y lograr
éxito en el planteamiento. S6lo asi se logrard renovar nuestro gran pacto
social.
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