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Introduccién

arevista Finanzas Piblicas llega a su quinto ndimero. Desde sus inicios

fue concebida como un espacio especializado en temas de economia

y finanzas publicas, entendidas no sélo como instrumentos juridicos

y econdmicos con los que el Estado cuenta, sino también como una
actividad interdisciplinaria que necesita de otras dreas del conocimiento para ser
funcional. Es por eso que promueve la reflexion académica y divulga trabajos de
excelencia en estas materias.

A través de diversos textos especializados en andlisis econémico-financieros,
reconocemos que existen nuevas ideas para el México al que todos aspiramos y
propuestas para construir un pais en donde todos, sin excepcién, encontremos
cabida. Estos estudios nos proporcionan a los legisladores insumos y herramien-
tas que permiten enriquecer las discusiones y debates que se llevan a cabo en la
Cdmara de Diputados y ademds ofrecen a la opinién ptblica informacién que
ayuda a entender la vida econémica de México.

Por ello me congratula que Finanzas Piiblicas fortalezca su presencia editorial
y hago votos para que continte aportando ideas sobre cémo enfrentar los desafios
que representan las finanzas publicas.

Dip. Oscar Levin Coppel
Presidente del Comité del Centro
de Estudios de las Finanzas Ptblicas






Presentacion

1 Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas de la Cdmara de Dipu-
tados presenta el quinto nimero de la revista Finanzas Piblicas con el
renovado objetivo de promover la reflexion amplia y plural sobre los
principales temas de la agenda econémica-financiera de nuestro pais.

Estamos convencidos que es necesario contar con un espacio de intercambio
de ideas que vincule a todos aquellos interesados en los temas relacionados con las
acciones de gobierno en materia de finanzas y sus efectos en la sociedad.

Por ello es que Finanzas Piblicas, ademds, se constituye como un canal de
comunicacién entre la investigacién académica y la politica piblica, situacién
que se refleja en los articulos de este niimero; ejemplo de ello es el ensayo del
Diputado Luis Videgaray, que analiza el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
2011; o el del Senador Gustavo Madero, que hace una revisién de la politica de
competencia y del mercado laboral en el pais, desde una perspectiva internacional,
asi como sus respectivas propuestas de mejora.

Por su parte, el doctor Jests Puente Trevifio, presenta un articulo sobre el
régimen de consolidacién fiscal, mientras Mario Pampini examina los efectos de la
crisis en la evolucién del gasto social para la nifiez y la adolescencia. Finalmente,
el ex Director Regional de EI Colegio de la Frontera Norte, José Saucedo, cuan-
tifica, para el caso mexicano, los impactos regionales que genera la politica fiscal
implementada por el gobierno federal, a través del cdlculo de los flujos fiscales
que se generan entre las diversas regiones.

También en este nimero se presentan dos documentos histéricos que evi-
dencian los esfuerzos encaminados a implementar las medidas para que México,
en los albores de su Independencia, se procurase los recursos para satisfacer las
necesidades del momento; por tltimo, aparece la resefia de Pablo Alvarez Icaza
Longoria al libro Desarrollo y crecimiento de la economia mexicana: una perspectiva
histérica, de Juan Carlos Moreno-Brid y Jaime Bosch.

Los documentos incluidos en este nimero muestran que el desafio de este
intercambio de ideas es ir més alld del andlisis de las iniciativas del Congreso, y
que nuestro propésito es alcanzar un mejor entendimiento de los asuntos propios
de lo publico, ya que es necesario capturar los efectos que tienen las politicas
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publicas, o su ausencia, sobre el bienestar de la poblacién y su incidencia en
grupos especificos. En resumidas cuentas, una revista que pone la investigacién
cientifica al servicio del interés comin, por lo que confiamos en que todos los
trabajos aqui presentados resultan de utilidad, tanto para el lector especializado
como para el pablico en general.

Luis Antonio Ramirez Pineda
Director General del Centro de Estudios
de las Finanzas Publicas
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Presupuesto de Egresos de la Federacion 2011

Dip. Luis Videgaray Caso*

RESUMEN

| presente articulo establece las caracteristicas generales del Paquete

F.conémico que, para el ejercicio fiscal 2011, presenté el Ejecutivo

Federal al Congreso de la Unién. Posteriormente, presenta las conside-
raciones y modificaciones que el Legislativo realizé en materia de Ingresos, asi
como las principales adecuaciones que en materia de gasto definié la Cdmara de
Diputados en la aprobacién del Presupuesto de Egresos.

Palabras clave: Ingresos, presupuesto, ejercicio fiscal.

ABSTRACT

his article describes the general characteristics of the economic package

year 2011 for the fiscal. Presented by the Executive Branch to the Con-

gress, then it analizes the debate and the legislative amendments made in
terms of revenue in terms of revenue and expenditure, determined by the House of
Representatives during the approval of the Expenditure Budget.

Keywords: Income, budget, fiscal year.

Doctor en Economia con especialidad en Finanzas Publicas por el Massachusetts Institute of Tech-
nology. De 2005 a 2009 fue Secretario de Finanzas del estado de México y actualmente es Diputado
Federal y Presidente de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la LXI Legislatura.
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Luis VIDEGARAY CASO

INTRODUCCION

El Presupuesto de Egresos es el instrumento por medio del cual se define el
destino de los recursos que la federacion obtiene en un ejercicio fiscal, ademads
de establecer las metas que deben alcanzarse derivado de la ejecucién de dicho
gasto. En esta materia, corresponde a la Cdmara de Diputados la facultad consti-
tucional exclusiva de aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacién, previo
andlisis y, en su caso, modificacién del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal.

En 2009, la Cdmara de Diputados realizé un esfuerzo importante para
que en el presupuesto se impulsaran programas y proyectos que reactivaran la
economia y generaran el nimero de empleos que requiere el pais; se establecié
una reduccién significativa del gasto corriente del gobierno federal; se dispuso
que el Ejecutivo presentara un Programa Nacional de Reduccién del Gasto y
se amplié en mds de 100 mil millones de pesos los recursos para los sectores de
Comunicaciones y Transporte, Educacién, Ciencia y Tecnologia, Agricultura y
Seguridad Publica, entre otros.

Los recursos con los que se ejerce el presupuesto no son del gobierno fede-
ral, de las entidades federativas o de los municipios del pais, sino de la gente que
contribuye al gasto piblico. Es precisamente con esa vision, que la Cdmara de
Diputados llevé a cabo el andlisis y discusién del Paquete Fiscal para el ejercicio
fiscal 2011, resolviendo modificar la propuesta del Ejecutivo para orientar los
recursos a rubros con mayor beneficio social y econémico, considerando, a su
vez, las necesidad de apoyar solidariamente la reconstruccion de los estados que
fueron seriamente afectados por los desastres naturales observados este afio.

El presente articulo establece las caracteristicas generales del Paquete
Econdémico que, para el ejercicio fiscal 2011, presentd el Ejecutivo Federal al
Congreso de la Unién; las consideraciones y modificaciones que el Legislativo
realiz6 en materia de Ingresos; asi como las principales adecuaciones que en ma-
teria de gasto defini6 la Cdmara de Diputados en la aprobacién del Presupuesto
de Egresos.

1. PAQUETE FISCAL 2011

El 8 de septiembre de 2010, el Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sucp), entregé al H. Congreso de la Unién el

12



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 2011

“Paquete Econdémico” con la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2011, propues-
tas de reforma a la Ley Federal de Derechos, asi como los Criterios Generales
de Politica Econémica. El paquete econémico propuesto por el Ejecutivo no
contempld la creacion de nuevos impuestos, incremento a las tasas de los ya exis-
tentes ni cambios sustantivos a la legislacién fiscal vigente.

1.1 Marco Macroeconémico

En su propuesta econdémica, el Ejecutivo contemplé un crecimiento de la eco-
nomia mexicana de 3.8 por ciento para 2011, con una inflacién anual de 3 por
ciento, un tipo de cambio de 12.9 pesos por délar, una tasa de interés promedio
de los Cetes a 28 dias de 5 por ciento, asi como un precio promedio de la mez-
cla mexicana de petréleo crudo de 63 délares por barril y una plataforma de
exportacién y produccién de crudo de 1,149 y 2,550 miles de barriles diarios,

respectivamente.
Cuadro 1.1
Marco Macroeconémico 2010 - 2011

Variables 2010 2011
PIB - Crec. Real (%) 4.5 3.8
Inflacion (dic. / dic.) 5.0 3.0
Tipo de Cambio Nominal (p/usd) 12.6 12.9
Tasa de Interés (Nominal Promedio) 4.5 5.0
Petréleo

Precio Promedio (usd / barril) 65.0 63.0

Plataforma de Exportacién (mbd) 1,289.0 1,149.0

Plataforma de Produccién (mbd) 2,576.9 2,550.0

!
Fuente: Criterios Generales de Politica Econémica 2011. SHCP.




Luis VIDEGARAY CASO

1.2 Iniciativa de Ley de Ingresos

Sin haber propuesto una misceldnea fiscal de gran impacto, el Ejecutivo propu-
so los ingresos del sector piblico con base en el comportamiento estimado de
las variables macroeconémicas descritas en la seccién anterior, con lo que los
ingresos totales del sector ptblico ascenderian a 3 billones 378.3 mil millones
de pesos (mdp), monto superior en 202 mil mdp al aprobado para 2010, lo que
representaba un crecimiento real de 2.3 por ciento.

Cuadro 1.2
Ingresos del Sector Piblico Ley de Ingresos 2010
Iniciativa de Ley de Ingresos 2011

Variaciéon

Concepto LIF 2010  ILIF 2011 | Nominal  Real %

\ \
A. Ingresos del Gobierno Federal 1,994.5 2,154.1 159.6 3.8
Tributarios 1,310.7 1,469.9 159.3 7.8
No Tributarios 683.8 684.2 0.3 3.8
B. Ingresos de Organismos y Empresas  §02.5 868.7 66.3 4.1
Ingresos de organismos y empresas: 647.1 699.3 52.2 3.9
Aportaciones de seguridad social: 1554 169.4 14.0 4.8
Subtotal (A + B) 2,797.0 3,022.8 225.8 3.9
C. Ingresos Derivados de 379.4 355.6 -23.8 9.9
Financiamientos
Endeudamiento Neto del Gobierno 360.9 311.8 49.1 -16.9
Federal
Otros Financiamientos 26.0 27.0 1.0 0.0
Déficit de organismos y empresas de -7.5 16.7 243 3134
control directo
Total 3,176.3 3,378.3 202.0 23

Fuente: Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2010 e Iniciativa de Ley de Ingresos de
la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2011. Cifras en miles de millones de pesos.

Los ingresos presupuestarios propuestos en la Iniciativa de Ley de
Ingresos (LIF) ascendian a 3 billones 22.8 mil mdp, cifra que representaba
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un crecimiento real de 3.9 por ciento con respecto al monto aprobado para 2010,
mientras que los ingresos estimados por financiamientos fueron 9.9 por ciento
inferiores, en términos reales, a los establecidos para el afio anterior.

1.3 Proyecto de Presupuesto de Egresos
1.3.1 Propuesta de Asignacion de Recursos

En correspondencia con los ingresos propuestos para 2011, el proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) contemplé un incremento de 2.3
por ciento en términos reales respecto a los recursos aprobados para 2010.

El gasto neto programable del proyecto enviado por el Ejecutivo fue de 2
billones 551.3 mil mdp, de los cuales, el gasto corriente representaba el 76.6
por ciento y el 23.4 por ciento restante corresponde al gasto de capital. De esta
manera, el gasto corriente propuesto se incrementaba 2.1 por ciento en términos
reales respecto al monto aprobado para 2010, mientras que el gasto en capital se
reducia en 1.8 por ciento real.

Asimismo, el gasto no programable propuesto ascendia a 827 mil mdp,
monto superior en 5.9 por ciento en términos reales al aprobado en 2010, desta-
cando el rubro de Participaciones a Entidades Federativas y Municipios con un
crecimiento real de 6.8 por ciento real.



Luis VIDEGARAY CASO

¢ 01 0°L0¥9 §6£0°08 vTe9eh [FUODEN ESUaF(]
69 FSPI T 6'L0g"S¢ €95t°9¢ 001[qUiJ ONPIID) A BPUIOEH
9t ¥ S 6'668S PSS SOIOLIOI] SOUOLOE[Y
Lel TSLTT Fe0s'st T8TTel UOIIBUI]GOD)
't $8el €918l 8'LLIT eorquday e[ 9p erOUSPISAL]
e 0729t 8'LTIT6L 8'505°LSL SOALIELSIUIUDY SOUWEY
BOLJRIS090) £
'Ly [1+6°¢ 9¥T8t L'S9L'8 BOLSIPEIS] [EUOIBN UQIOBULIORI]
eojp13095) £ BOTISIPEISH
'Ly~ UIH6°e 9¥T8F LS9L'8 [FUOIOEN UQIOBULIOH] ()}, OUWEY
SOUBUINE] SOYI2I9(]
6l ['CIC L1011 9688 SO[ 9P [BUOIORN] UOISIUIO))
0Ll TL98°1 0°66+01 8'1¢9°8 [B103O9[3] [E4op2] O3mlsU]
Ll o6t L 8TTS T §ET0Pe [eRIPR{ 19pog
[ 6'L89 6'LeT01 0°055°6 OATE[SIFT 19pO]
Lyl $'997°01 £19¢°¢9 8H60°¢S sowougjny Souwey
% 1894 OJuoN [1oc 0102
UQIOBLIEA 0pako1g opeqoidy ourey / ourey dp odry,

0107 opeqoidy oisandnsarg £ [1()z s0se13y ap oisondnsarg op 0109401 [E10], 0JON] 0ISE)

¢'1 oxpen)



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 2011

(%

Sl
9%¢

¥e
6'S
90
81
Ly
06

ST

[T~
L01~
I'c
66
9¢

¥ 0
89
961"

0

0¢eee’l

¢S
¢'TSI8

1oet
9L
¢y
['0eC
9°L89-
¥ OLT

9'88¢

€'805°¢-
FTLe-
899
¢'8LTT
86169
L6$9°L
T'S8¢°T
90LT¢T-

roe8'el

9'6LT LI

F 101
9TeL'SE

96+8°1
6978
1671
RTINS
CO8F 6L
€667

1'0L0°T1

6'LILTH
L7I8%F
L¥FLS
T0LT'ST
L8096
6'$78'81¢
6'6£6S1
7760°L9

1675°6S

996°S T

196
708S°LT

FOILT
L0SL
8Tl
8°5¢6°¢
6'9L1°08
9°€91°¢

SISLTL

T9¢T9%
['S61°¢
6'LL9°¢
6'166°ST
676868
798T°11¢
LHSEFI
8797°08

$'89¢°¢L

¢'[ oippnd pnuuUoy)

BIS0[OU0IT, A

RIOUDIY) 9P [BUOIORN] Olosuon)
[B19Pa,] 0AnNO3(5 [op
eoIpLn| eLalosuoy)

BOI[qNJ PRPHUNSOG
PATIRI)STUTIIPY A [BOST
eIOTISN| 9P [BIOPI,] [RUNQLI],
SOLIRISY So[euNqu],

BOI[qNJ UOIOUN,

owsLn,

[B100G O[[011BSa(]

pISIoUY]

eorjqndoy e[ op

[BISUDS) BLINPRINJOI]
SO[RIMEN]

S0SINOYY A AJUAIqUIY OIPIA]
RIIRISY BULIOJOY]

[e100S UOISIAdI ] A oleqely,
BULIB]A

PRIES

BOI[qDJ UOIOBONPT
BILLIOUODT]

sop10dsueI], A SOUOTOROTUNUIO))
UOIORIUAWIY A BISOJ ‘[BINY
O[[011BSO(] ‘BLIDPRURS) ‘RINNOLISY



Luis VIDEGARAY CASO

sordiorunuu A SEARRIOPIJ

o §LLITE 6°S8+0SH 0'80€ 61+ sopepyuo eied so[eiopay souowepody
Sololojue
19¢ +'80£°S 07912 9eTe Sl $[B25Y SO11013(5 9P SOPNAPY

sordiorunuu A SEARRIOPIJ

89 6°€08°8F 0°€8€°06+ T6LS Ttk sopEpHUD b souopedionIe]

soj[npe ap £ BOIS0[0U0)
‘[eUiIOU ‘BOISBEq UQIOEINPI 9P SBUII}SIS

<S¢ L6ST L7686t THH8sH so[ e1ed souoroejrode £ souoisiavLg
Sl L8 L'T8L'SHT 011672 eILqid Epie(
' $97¢‘Ts- C6bsS £778°69 SBOIUIOUODD A SI[BLIB[ES SOUOISIAOL]
69 0°L91°¢¢ LYIT0¢E L'L66'96T [e100s pepun5as & souotepody
8T SHH0°S01 TS TEIT L8PS LTS T SO[EIDUDY) sowEY
% 18" OJuUoON 1102 0roc
UOQIOBIIEA 0309401 opeqoidy ourey / ourey op odiy,

0107 opeqoidy oisandnsar £ [1()z s0se13y ap oisondnsarg op 0109401 [EI0], 0JON] 0ISE)
€T oippny) pnuyuoy)



PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 2011

'sosod op souo[[IUI UD SRIID)

Sl

6'C

91

€'€10°202

['1+6°61

F 1689

6'LT0°F¢

+098°L1

8TSH'L

$'796°S01

$706'T

£opeigLe’s
6'595°€8T

6'¢7879%
0°76£°¢5T

0°0¥T'8¢ee

FSESHIT

€F00°691°T

849991

0'7EE9LTE
8$79°¢97

vTET9Y
['+9¢°61C

9°6LE°0T¢

9°$90°L01

8 TH0€90°T

P T9L T

¢'[ oippnd pnuuUoy)

[e10], 019N 01585
09JoN]

SOURDIXA]A] SO2[01O]
PEPIOLOS[4] 9P [BIOPI,] UOISIUIOD)
[F190G 0INZG [9P OUBDIXI[A] 0OJTISU]

Ope)sH [op so10peleqen sof
Op S9[BIOOS SOIOIAIDSA PEPLINGDS Op 0JmTsU|

030011(] otrejsondnsar g
[oniuo)) © sejalng sopepriui]

BOUE( B OP S2IOPNAP A SOIOPEIIOYE B
ofode op sewersoid sof eied souooeso1y



Luis VIDEGARAY CASO

Cuadro 1.4
Gasto Neto Total Programable y No Programable
Aprobado Proyecto Variacién
Tipo de Gasto 2010 2011 Monto  Real %
\ T
Programable 2425575 2551312 1257363 1.1
Gasto Corriente 1,840,976 1,954,340 1133635 2.1
Gasto de Capital 584,599 596,972 12,3728  -18
No Programable 750,757 827,034 76,2770 5.9
Participaciones a entidades 441.579 490383 488039 68
federativas y municipios
Adeudos de ejercicios 13,324 21,632 83084 56.1
fiscales anteriores
Costo Financiero de la Deuda 205 854 315.019 19.164.8 24
Gasto Neto Total 3176332 3378345 202,0133 23

Cifras en millones de pesos.

1.3.2 Principales Incrementos

El proyecto de PEF 2011 consideraba un incremento sustancial en los rubros
destinados a la seguridad publica, destacando los crecimientos reales de las se-
cretarfas de Seguridad Publica, Gobernacion, Defensa Nacional y Marina, las
cuales observaron incrementos de 24.6, 12.7, 10.3 y 9.9 por ciento en relacién al
presupuesto aprobado para 2010, respectivamente.!

1 Para efectos comparativos, en la Secretaria de Gobernacién se considera para 2010 el monto apro-
bado para el "Subsidio en materia de Seguridad Publica a Entidades Federativas, Municipios y el
Distrito Federal (suBseMUN)", el cual, durante el transcurso del ejercicio fiscal 2010, pasé del Ramo

de Seguridad Publica al de Gobernacién.
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Asimismo, con la propuesta del Ejecutivo, la Secretarfa de F.conomia y el Con-

sejo Nacional de Ciencia y Tecnologia presentaban incrementos reales de 6.8

y 4.2 por ciento, respectivamente; mientras que en la Comisién Federal de

Flectricidad y Petréleos Mexicanos se observaban incrementos de 11.1y 6.9 por

ciento en términos reales, en ese orden.

Cuadro 1.5
Principales Incrementos en términos reales Proyecto de PEF 2011 - PEF 2010
Aprobado  Proyecto Variacién

Tipo de Ramo / Ramo 2010 2011 Monto  Real %
Ramos Administrativos |
Seguridad Publica 27,580.2 357326 §,1523 246
Poder Judicial 340235 41,5228 7499.2 173
Salud §9,892.9  96,808.7  6,915.8 3.6
Defensa Nacional 43,6324 50,039.5  6,407.0 103
Marina 15,991.9 18,270.2  2,278.3 9.9
Gobernacién ¥ 13,228.2 155034 22752 127
Economia 14,354.7 15,939.9  1,585.2 6.8
Consejo Nacional de Ciencia 15,946.6 17,279.6  1,333.0 4.2
y Tecnologia
Entidades de Control Presupuestario
Petréleos Mexicanos 416,232.4  462,823.9 46,5914 6.9
Comisién Federal de 219.364.1  253,392.0 34,0279 11.1
Electricidad
Instituto Mexicano del 320,379.6  338,240.0 17,860.4 1.5
Seguro Social
Instituto de Seguridad y Servicios 107,065.6 1145484  7,482.8 29

Sociales de los Trabajadores del Estado

Cifras en millones de pesos.
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1.3.3 Principales Disminuciones

El presupuesto propuesto por el Ejecutivo contemplaba disminuciones en térmi-
nos reales en varios rubros importantes, destacando la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Social, Pesca y Alimentacién, para la cual contemplaba
13.8 mil mdp menos a los aprobados para 2010. Otra Secretaria para la cual se
propuso reducir el presupuesto fue la de Comunicaciones y Transportes, con
una disminucién de 13.2 mil mdp, afectando de esta manera la inversién en
materia de infraestructura carretera y caminos rurales. Asimismo, el proyecto de
presupuesto contemplaba afectar las erogaciones para la infraestructura en mate-
ria hidrdulica, disminuyendo los recursos de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales en 11.1 por ciento en términos reales.

Uno de los ramos para el cual el proyecto de presupuesto observaba una
mayor diminucién fue el Ramo 23 “Provisiones Salariales y Econémicas”, pro-
poniendo una reduccién de 32.3 mil mdp respecto al monto aprobado para
2010. Dicho Ramo incluye recursos que se destinan a la infraestructura de las
entidades federativas y municipios, para el cual, la propuesta contemplaba dis-
minuir en 2,250 mdp los recursos del Fondo Regional; en 4,455 mdp las eroga-
ciones para los Fondos Metropolitanos; asi como eliminar los 13,500 mdp del
Fondo de Inversion para Entidades Federativas y los 2,085 mdp del Fondo de
Pavimentacién para Municipios.

Cabe senalar que para la Secretaria de Educacién Publica se propusieron
recursos adicionales por 7.6 mil mdp; sin embargo, dicho monto representaba
una disminucién en términos reales de 0.4 por ciento respecto al presupuesto
aprobado para 2010.

En el cuadro siguiente se presentan algunos de los programas mds repre-
sentativos en los que el proyecto de presupuesto contemplaba disminuciones de
recursos respecto a los aprobados para 2010, destacando las afectaciones de los
sectores del Campo, Carreteras, Agua, Salud, Educacién Piblica y Desarrollo
Social.
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Cuadro 1.6
Principales Disminuciones en términos reales Proyecto de PEF 2011 - PEF 2010
Aprobado  Proyecto Variacién
Ramos Administrativos 2010 2011 Monto  Real %
\ \

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo 73,368.5 59,529.1 -13,8394 -22.0
Rural, Pesca y Alimentacién

Comunicaciones y Transportes 80,262.8 67,0922 -13,170.6 -19.6

Medio Ambiente y Recursos Naturales ~ 46,236.2 42,7279  -3,508.3 -11.1

Reforma Agraria 5,195.1 4,822.7 3724 -10.7
Energia 3,163.6 2,993.2 -1704 9.0
Hacienda y Crédito Publico 36,456.3 353079  -1,1484  -6.9
Desarrollo Social 80,1769  79,489.3 -687.6 4.7
Relaciones Exteriores 5,945 .4 5,899.9 454 4.6
Trabajo y Previsién Social 3,677.9 3,744.7 66.8  -2.1
Procuraduria General de la Reptiblica ~ 11,781.5  12,070.1 2886 -1.5
Funcién Puablica 1,248.8 1,291.1 423 -0.6
Educacion Puablica 211,186.2  218,825.9 7,639.7 04
Ramos Generales Provisiones 65,822.7 33496.3 323265 511

Salariales y Econdmicas

Previsiones y Aportaciones para los 43,8441 43,9837 139.7 35
Sistemas de Educacién Bisica,
Normal, Tecnolégica y de Adultos

Cifras en millones de pesos.
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2. APROBACION DE LA LEY DE INGRESOS 2011

En el proceso de aprobacion de la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejer-
cicio fiscal 2011, el Congreso de la Unién estimé conveniente actualizar los
supuestos macroeconémicos que presento el Ejecutivo Federal, ajustando la esti-
macién del crecimiento econémico para 2010 de 4.5 a 4.8 por ciento y el de 2011
de 3.8 a 3.9 por ciento.

Asimismo, consideré un precio promedio anual de la mezcla mexicana
de petréleo 2.4 délares superior, estableciendo asi un precio de 65.4 délares
por barril; un déficit fiscal equivalente al 0.5 por ciento del producto interno
bruto (p1B), nivel inferior al aprobado para 2010; asi como una mayor eficien-
cia recaudatoria por parte del Ejecutivo.

Cuadro 2.1
Actualizacién del Marco Macroeconémico 2011

Variables 2011
PIB - Crec. Real (%) 3.9
Inflacion (dic. / dic.) 3.0
Tipo de Cambio Nominal (p/usd) 12.9
Tasa de Interés (Nominal Promedio) 5.0
Petréleo

Precio Promedio (usd / barril) 65.4

Plataforma de Exportacién (mbd) 1,149.0

Plataforma de Produccién (mbd) | 2,550.0

Fuente: Criterios Generales de Politica Econémica 2011. SHCP

Por otro lado, el Legislativo eliminé el esquema de transicién que se contem-
plaba en la Ley del Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios (1EpS) para
el rubro de tabacos labrados, incrementé la cuota aplicable a los mismos de 1.2
a 7 pesos por cajetilla y estableci6, a su vez, un 1£ps a las bebidas energetizantes.

Aunado a lo anterior, el Congreso de la Unién aprobé modificaciones a
las disposiciones de la Ley del Impuesto Sobre la Renta a efecto de otorgar un
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estimulo fiscal a los patrones que contraten trabajadores de primer empleo y
fomentar con ello la actividad formal de la economia y la generacién de mayores
empleos, ademds de otorgar un estimulo fiscal que no exceda de 50 mdp por ejer-
cicio fiscal, con el fin de incentivar la produccién teatral en nuestro pafs.

Con las adecuaciones antes descritas, los ingresos estimados para el ejercicio
fiscal 2011 que contempla la Ley de Ingresos de la Federacién aprobada por el
Legislativo ascienden a 3 billones 348.8 mil mdp, monto superior en 60.5 mil
mdp a lo establecido en la Iniciativa enviada por el gobierno federal.

Cuadro 2.2
Ley de Ingresos de la Federacién

Iniciativa Aprobada  Diferencia
Ingresos del Gobierno Federal 2,154,074.4 | 2,179,289.6 | 25,215.2
Impuestos 1,469,917.3 1,464,299.5 -5,617.8
Contribuciones de mejoras 21.5 21.5 0.0
Derechos 620,408.4 641,641.4 21,233.0
Contribuciones no comprendidas en 50.4 59.4 0.0
las fracciones precedentes causadas en
ejercicios fiscales anteriores pendientes
de liquidacion o de pago
Productos 5,508.2 5,508.2 0.0
Aprovechamientos 58,159.6 67,759.6 9,600.0
Ingresos de Organismos y Empresas 868,716.9 876,051.9 7,335.0
Ingresos de organismos y empresas 699,293.9 706,628.9 7,335.0
Aportaciones de seguridad social 169,423.0 169,423.0 0.0
Ingresos Derivados de Financiamientos 355,554.0 383,554.0 28,000.0
Fndeudamiento Neto del Gobierno Federal ~ 311,792.6 347,127.6 35,335.0
Otros Financiamientos 27,040.0 27,040.0 0.0
Déficit de organismos y empresas de control
directo 16,721.4 9,386.4 -7,335.0
Total 3,378,345.3  3,438,895.5 60,550.2
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3. APROBACION DEL PRESUPUESTO 2011

El andlisis del Presupuesto de Egresos se llevé a cabo en un marco de respon-
sabilidad, apertura y transparencia, para lo cual, la Comisién de Presupuesto y
Cuenta Publica de la Cdmara de Diputados llevé a cabo 39 sesiones de trabajo
con comisiones ordinarias, gobiernos estatales, asociaciones, asi como con diver-
sas instituciones y organismos.

Dicha comisién recibié 21,825 peticiones por parte de entidades federativas,
municipios, 6rganos auténomos y asociaciones e instituciones civiles, por medio
de las cuales solicitaron recursos federales por un monto total de 731 mil mdp;
destacando los rubros de carreteras y caminos, con 33 por ciento del monto total
solicitado, agua potable con 13 por ciento, educacién con el 7 por ciento, y para
obras de pavimentacién y salud se solicité el 6 y 5 por ciento, respectivamente.

Cuadro 3.1
Solicitudes de Recursos Federales para 2011

No. de programas

Tipo de Peticién ylo proyectos Monto
Fistatal 12.097 425,468
Municipal 6.562 201,996
Legisladores 2.54 49,783
Fideicomiso Publico 50 20,899
Institucién/Asociacion Civil 211 13,791
Grupos Parlamentarios 326 11,824
Organos Auténomos 34 7,574
Total 21.825 731,335

A su vez, se recibieron 33 opiniones de las comisiones ordinarias de la
Cdmara de Diputados, solicitando ampliaciones presupuestales que ascendieron
a 264.4 mil mdp y proponiendo modificaciones al texto del proyecto de Decreto
de Presupuesto.
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Derivado del andlisis del proyecto enviado por el Ejecutivo y considerando las
solicitudes presupuestales, asi como las opiniones de las comisiones ordinarias, la
Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica elabor6 el dictamen con Proyecto de
Decreto de Presupuesto de Egresos, mismo que fue aprobado por unanimidad
por los diputados que integran dicha comisién y enviado al pleno de la Cdmara
de Diputados para su discusion y aprobacién, instancia en la que se privilegié
el didlogo entre los diferentes grupos parlamentarios, lo que permitié alcanzar
un consenso para que se aprobara el Presupuesto con 454 votos a favor, 13 en
contra y 4 abstenciones.

3.1 Decreto de Presupuesto de Egresos

El Decreto de Presupuesto de Egresos aprobado por la Cdmara de Diputados
reconoce la necesidad de establecer disposiciones que fortalezcan los mecanismos
de transparencia, rendicién de cuentas y seguimiento sobre el uso y destino de
los recursos ptiblicos que ejerzan los tres 6rdenes de gobierno, al tiempo de pro-
mover el oportuno ejercicio del gasto.

En ese sentido, el articulo 1° del Decreto del Presupuesto sefiala la obli-
gacién por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico de presentar y
hacer publica toda la informacién presupuestal de manera homogénea, asi como
reportar en los informes trimestrales el desglose de los proyectos de inversion.

“... La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el dmbito de sus atri-
buciones, garantizard que toda la informacién presupuestaria sea compara-
ble entre los diversos documentos presupuestarios: Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion; Presupuesto de LEgresos de la Federacion; Informes
Trimestrales sobre la Situacién Econdmica, las Finanzas Piblicas y la Deuda
Publica, que incluirdn el desglose de los proyectos de inversion previstos en este
Decreto; Informes de Avance de Gestion Financiera; y Cuenta de la Hacienda
Publica Federal ... todas las asignaciones presupuestarias presentadas en estos
documentos también deberdn ser publicas, en forma impresa y en formato elec-
trénico de texto modificable de base de datos...”.
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Asimismo, dicho articulo establece la obligacion de presentar en los informes

trimestrales el avance y evolucién del gasto de los programas presupuestarios

&«
transversales”.

” 2

“... La Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico reportard en los Informes
Trimestrales sobre la Situacion Feondmica, las Finanzas Piblicas y la Deuda
Publica la evolucion de las erogaciones correspondientes a los respectivos anexos
relacionados con los programas presupuestarios para la igualdad entre mujeres
y hombres; de ciencia, tecnologia e innovacion; especial concurrente para el
desarrollo sustentable; erogaciones para el desarrollo integral de los jévenes;
recursos para la atencién de grupos vulnerables, y erogaciones para el desarrollo
integral de la poblacién indigena...”.

Asu vez, el articulo 8 del Decreto norma, entre otros aspectos, las obligaciones a
las que las entidades federativas se sujetardn con el fin de informar sobre el ejer-
cicio y destino de los recursos, asi como los resultados obtenidos.

“... (Las entidades federativas y municipios) informardn de forma pormenori-
zada sobre el avance fisico de las obras y acciones respectivas y, en su caso, la
diferencia entre el monto de los recursos transferidos y aquéllos erogados, asi
como los resultados de las evaluaciones que se hayan realizado...”.

“... Las entidades federativas remitirdn a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, a través del sistema que esta dependencia ponga a su disposicion, la
informacién sobre el ejercicio y destino de los recursos federales, distintos a las
participaciones, que reciban dichas entidades federativas y, por conducto de
éstas, los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, los
organismos descentralizados estatales, universidades ptiblicas, asociaciones
civiles y otros terceros beneficiarios.

Dicha informacién deberd contener como minimo los siguientes rubros:

2 En la seccién 3.2.1 “Programas Presupuestales Transversales” del presente articulo se sefiala una
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a) Grado de avance en el ejercicio de las transferencias federales ministradas;
b) Recursos aplicados conforme a reglas de operacion, y
¢) Proyectos y metas de los recursos aplicados.”

Con el fin de llevar un registro pormenorizado sobre los recursos que se trans-
fieran a las entidades federativas a través del Ramo 33 Fondos de Aportaciones
Federales, el articulo 9 del Decreto establece que dichos 6rdenes de gobierno
deberi:
“... Informar, conforme a las disposiciones aplicables, a los érganos de control
y fiscalizacion locales y federales, sobre la cuenta bancaria especifica en la que
recibirdn y administrardn los recursos del respectivo fondo de aportaciones fe-
derales; en todo caso, contardn tinicamente con una cuenta por cada fondo...”

“... Mantener registros especificos de cada fondo, debidamente actualizados,
identificados y controlados, asi como la documentacién original que justifique
y compruebe el gasto incurrido. Dicha documentacion se presentard a los
drganos competentes de control y fiscalizacion que la soliciten;

Abstenerse de transferir recursos entre los fondos y hacia cuentas en las que se
disponga de otro tipo de recursos por las entidades federativas, municipios y
demarcaciones territoriales del Distrito Federal,

Cancelar la documentacién comprobatoria del gasto, con la leyenda “Operado”,
o0 como se establezca en las disposiciones locales, identificdndose con el nombre
del fondo o programa respectivo;

Ll registro contable, presupuestario y patrimonial de las operaciones realizadas
con los recursos de los fondos de aportaciones del Ramo General 33 Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios se deberd realizar conforme
a la normativa aplicable;

Iniciar los programas tendientes para que las tesorerias locales realicen los pa-
gos relacionados con recursos federales directamente en forma electrénica, me-
diante abono en las cuentas bancarias de los beneficiarios a mds tardar el 31 de

diciembre de 2012...”.
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Asimismo, con el objeto de transparentar los recursos federales que se asignan a

las entidades federativas en materia educativa y en salud, a través de los fondos
del Ramo 33, el articulo 9 del Decreto de Presupuesto establece disposiciones
para que dichos 6rdenes de gobierno rindan informacién sobre los pagos que rea-

licen en servicios personales, debiendo reportar, ademds, la relacion del personal

comisionado o con licencia, incluyendo las respectivas fechas de inicio y conclu-

sién, segun corresponda; para lo cual se sujetardn a lo siguiente:

“... Las entidades federativas deberdn entregar a la Secretaria de Educacion
Piblica de manera trimestral, a mds tardar dentro de los veinte dias naturales
siguientes a la terminacién del trimestre correspondiente, asi como publicar en
su respectiva pdgina de Internet la siguiente informacion:

i. EI nimero total del personal comisionado y con licencia, con nombres, tipo
de plaza, niimero de horas, funciones especificas, claves de pago, fecha de inicio
y conclusion de la comision o licencia, asi como el centro de trabajo de origen
y destino;

ii. Los pagos realizados durante el periodo correspondiente por concepto de pagos
retroactivos, debiendo precisar el tipo de plaza y el periodo que comprende...”

“... Las entidades federativas deberdn entregar a la Secretaria de Salud, de
manera trimestral la siguiente informacion:

i. EI nimero total, nombres, cédigos de plaza y funciones especificas del per-
sonal comisionado, centro de trabajo de la comision, asi como el periodo de
duracién de la comision;

ii. Los pagos realizados durante el periodo correspondiente por concepto de
pagos retroactivos, los cuales no podrdn ser superiores a 45 dias naturales, y

iii. Los pagos realizados, diferentes al costo asociado a la plaza, incluyendo
nombres, cédigos, unidad o centro de trabajo del personal al que se le cubren
las remuneraciones con cargo a este fondo...”.
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Adicionalmente, el Decreto aprobado establece disposiciones que fortalecen las
tareas de la Auditoria Superior de la Federacién en materia de vigilancia y fisca-
lizacién en el uso y destino los recursos federalizados que ejerzan las entidades
federativas y en materia del cumplimiento de las diversas obligaciones que éstas
tienen respecto a la transparencia y rendicién de cuentas.

3.2 Recursos Presupuestarios Aprobados

La Cdmara de Diputados aprobé 36.3 mil mdp de reducciones respecto al
proyecto de Presupuesto de Egresos enviado por el Ejecutivo Federal, monto
que sumado a los 60.5 mil mdp de recursos adicionales derivados de la apro-
bacién de la Ley de Ingresos de la Federacién, permitieron realizar ampliacio-
nes presupuestales por 96.8 mil mdp, asignandose asi, un gasto neto total de 3
billones 438.8 mil mdp, lo que representa un crecimiento de 4.1 por ciento en
términos reales.

Los principales sectores a los que se destinaron dichas ampliaciones fueron:
Ampliaciones en Educacion

Fon materia educativa se reorientaron 8,576 mdp para destinarlos a programas
e instituciones publicas en sus vertientes de educacién bdsica, media superior y
superior, lo que permitird mejorar la oferta educativa y la calidad en el servicio.

¢ Para educacién bdsica se asignaron 3,256 mdp, que servirdn, princi-
palmente, para ampliar la cobertura a través del fortalecimiento de los
servicios que prestan las entidades federativas, (ver grafica 3.2).

¢  Eneducacién media superior se asignaron 1,535.3 mdp, destacando los
recursos que se destinardn a la universalizacion de este nivel educativo
y con ello sentar las bases para que, en el mediano plazo, el Estado pue-
da garantizar la obligatoriedad en la prestacién de la educacién media
superior, (ver grifica 3.3).

+  Asimismo, se destinaron 3,784.8 mdp para incrementar el presupuesto
de Universidades, Institutos e Instituciones de educacién superior de
todo el pais, (ver grifica 3.4).
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Cuadro 3.2
Ampliaciones en Educacion Bésica PEF 2011

Concepto Monto
\

Apoyos complementarios para el FAEB 1,000.0
Fortalecimiento a la Educacién Temprana y el Desarrollo Infantil 550.0
Creacion de plazas 450.0
Mantenimiento de Escuelas en el Distrito Federal 280.0
Programa de Escuela de Tiempo Completo 200.0
Programa Escuela Siempre Abierta a la Comunidad 200.0
Programa para el Fortalecimiento del Servicio de la Educacién 150.0
Telesecundaria

Programa de Fortalecimiento de Comunidades Escolares de Aprendizaje 100.0
Fortalecimiento a las Acciones Asociadas a la Educacion Indigena 100.0
Disefio y Aplicacion de Politicas de Equidad y Género 75.00
Mejores Escuelas 58.00
Programa de Educacién Bésica para Nifios y Nifias de Familias Jornaleras ~ 45.00
Agricolas Migrantes

Consejo Nacional de Fomento Educativo 25.00
Instituto Nacional de Lenguas Indigenas 18.00
Instituto Nacional para la Evaluaciéon de la Educacion 5.00
Total | 3,256.0

Cuadro 3.3

Ampliaciones en Educacién Media Superior PEF 2011

Concepto Monto
Fondo para la Universalizacién de la Educacién Media Superior 1,000.0
Bachilleratos Estatales que no cuentan con subsidio federal 100.0
Programas de Becas 210.5
Colegio Nacional de Educacién Profesional Técnica 200.0
Direccién General del Bachillerato 24.8
Total 1,535.3
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Cuadro 3.4
Ampliaciones en Educacién Superior PEF 2011
Concepto Monto
\
Subsidios Federales para Organismos Descentralizados Estatales 2,334.3
Instituto Politécnico Nacional (IPN) 460.0
Institutos Tecnoldgicos Estatales 120.0
Universidad Michoacana de San Nicolds de Hidalgo, Michoacdn 120.0
Programa F.ducativo Rural 100.0
XE-IPN Canal 11 90.0
Universidad Auténoma Agraria Antonio Narro 80.0
Universidades Tecnoldgicas y Politécnicos 80.0
Universidad Auténoma Metropolitana 70.0
Universidad Auténoma de Guerrero 60.0
Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados (CINVESTAV) 50.0
Universidad Auténoma de la Ciudad de México 50.0
Programa Integral de Fortalecimiento Institucional 50.0
Sistema Nacional de Educacién a Distancia (ANUIES) 40.0
Universidad Pedagégica Nacional (UPN) 20.5
Infraestructura en la Universidad Auténoma de Chiapas 20.0
Becas Full Bright Garcia-Robles 16.0
Centro de Ensefanza Técnica Industrial (CETT) 10.0
Programas de Becas 6.0
Normar los Servicios Educativos (Desarrollo de infraestructura) 5.0
El Colegio de México (COLMEX) 3.0
Total | 3,784.8

Ampliaciones en Cultura

En materia de Cultura se asignaron 3,179.3 mdp, recursos que se destinaron,
principalmente, a fortalecer los recursos de instituciones y promover proyectos
culturales en las entidades federativas y municipios, asi como a apoyos y donati-
vos a organismos no gubernamentales.
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Cuadro 3.5
Ampliaciones en Cultura PEF 2011
Concepto Monto
Apoyos y Donativos 1,565.1
Instituciones Estatales de Cultura 480.0
CONACULTA 460.0
INBA 301.6
Ciudades Patrimonio 155.0
INAH 146.1
Instituto Mexicano de Cinematografia 433
Television Metropolitana, S.A. de C.V. 10.0
Centro Cultural y Turistico de Tijuana 4.2
Radio Educacién 3.7
Estudios Churubusco Azteca 2.9
Fideicomiso para la Cineteca Nacional 2.6
Centro de Capacitacién Cinematografica 2.5
Educal 2.2
Total 3,179.3

Cifras en millones de pesos.

Ampliaciones en Deporte

Para promover la actividad deportiva se asignaron 1,131.9 mdp adicionales a pro-
yectos de infraestructura de los municipios, ademds de destinar recursos para
inversion de los préximos Juegos Panamericanos 2011 y Centroamericanos y del
Caribe 2014, que tendrdn lugar en Guadalajara y Veracruz, respectivamente;
con ello, la ampliacién total prevista para este rubro ascendié a 1,461.9 mdp. (ver
cuadro 3.6).

Ampliaciones en Salud
Con el objetivo de mejorar y completar la infraestructura de los hospitales y

clinicas de las entidades federativas, atender la salud reproductiva y la igualdad
de género en salud, asi como proporcionar mayores servicios a las personas con
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discapacidad, se destinaron 9,242.6 mdp de ampliaciones al sector Salud (ver
cuadro 3.7).

Cuadro 3.6
Ampliaciones en Deporte PEF 2011
Concepto Monto
\
Proyectos de Infraestructura Deportiva Municipal 1,131.9
Juegos Panamericanos, Guadalajara 2011 150.0
Juegos Centroamericanos y del Caribe, Veracruz 2014 170.0
Comisién de Apelacion y Arbitraje del Deporte 10.0
Total 1,461.9

Cifras en millones de pesos.

Cuadro 3.7
Ampliaciones en Salud PEF 2011
Concepto Monto
\
Gasto de Operacién para Unidades Médicas de entidades federativas 2,122.2

Equipamiento y Obra Publica en Unidades Médicas de entidades federativas ~ 2,017.8
Recursos para la homologaciéon de personal de salud en entidades federativas ~ 1,808.4

Erogaciones para la [gualdad entre Hombres y Mujeres 1,336.0
Equipamiento y obra publica para infraestructura federal 490.0
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud a la Comunidad 403.0
Secretariado Técnico del Consejo Nacional contra las Adicciones 410.0
Gasto de operacién para institutos nacionales de salud y hospitales federales 200.0
Construccién de Hospital en Tuxtepec, Oaxaca 200.0
Prevencion y atencién del dengue 140.0
Erogaciones para la Atencién de Grupos Vulnerables 108.0
Sistema Integral de Calidad en Salud 4.0
Construccién de la Clinica de la Mujer. Teacalco, Tlaxcala 3.2
Total | 9,242.6

Cifras en millones de pesos.
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Ampliaciones en Comunicaciones y Transportes

Al sector Comunicaciones y Transportes se destinaron ampliaciones netas por
19,976.8 mdp, monto que representa el 20.6 por ciento del total de las amplia-
ciones. Mediante dichos recursos, serd posible incrementar la infraestructura
carretera en todo el pais, asi como desarrollar mayores obras en zonas rurales, fo-
mentando con ello la creaciéon de empleos y el crecimiento econémico del pafs.

Otro elemento que destaca en este sector, es la ampliaciéon de mil mdp
que se otorgé para las obras de la Linea 12 del Sistema de Transporte Colectivo
“Metro” de la Ciudad de México, obra que, junto con el monto propuesto por
el Ejecutivo, contard con un total de 2 mil millones de pesos del Presupuesto de
Egresos Federal.

Cuadro 3.8
Ampliaciones en Comunicaciones y Transportes PEF 2011
Concepto Ampliacién Bruta  Reduccién  Ampliacién Neta
\ \

Infraestructura carreteras, 21,811.3 2,798.5 19,012.8
caminos rurales y conservacién

Infraestructura ferroviaria 1,373.8 999.8 374.0
Infraestructura aeroportuaria 320.0 0.0 320.0
Infraestructura portuaria 270.0 0.0 270.0
Total 23,775.1 | 3,798.3 19,976.8

Cifras en millones de pesos

Ampliaciones en materia de Agua

Para ampliar la infraestructura en la prestacion de los servicios de agua potable,
alcantarillado y saneamiento, asi como para mejorar la infraestructura hidroagri-
cola y de tecnificacién de riego, se aprobaron ampliaciones por 7,535 mdp.
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Cuadro 3.9
Ampliaciones en materia de Agua PEF 2011

Programa Monto
\
Administracion del Agua 1,346.8
Agua Potable 4,223.1
Hidroagricola 1,965.1
Total . 7,535.0

Cifras en millones de pesos.

Ampliaciones en Desarrollo Metropolitano y Regional

Con el fin de impulsar el desarrollo metropolitano y regional en nuestro pafs,
se aprobaron ampliaciones por 15,611 mdp, destacando recursos para Zonas
Metropolitanas a las que se asignaron 4,846 mdp adicionales al presupuesto
propuesto por el Ejecutivo; los Fondos Regionales, que se distribuyen entre las
entidades federativas con menor desarrollo, contardn con una ampliacién de
2,970 mdp; se restituyé el fondo para obras de pavimentacion en los municipios
con 2,200 mdp, amplidndose el alcance del mismo para que los recursos puedan
ser utilizados en la creacién, ampliacion y rehabilitacion de espacios deportivos
y; se destinaron 100 mdp para infraestructura en las delegaciones politicas del
Distrito Federal.

Por otro lado, se constituyé un fondo destinado a las entidades federativas
que en este afio sufrieron fuertes afectaciones ocasionadas por desastres naturales,
que junto con los recursos del Fondo de Desastres Naturales (FONDEN), y bajo
un esquema de financiamiento, permitird destinar alrededor de 50 mil mdp para
gastos de reconstruccién.

Asimismo, se establecieron 445 mdp para mejorar la infraestructura del
transporte publico en las entidades federativas, que en particular permitird mejo-
rar la accesibilidad de las personas con discapacidad a dicho servicio.

En materia de seguridad publica, se asignaron 220 mdp para Ciudad Judrez,
Chihuahua y 330 mdp para el proyecto de instalacion de cdmaras de seguridad
en la Ciudad de México.

39



Luis VIDEGARAY CASO

Cuadro 3.10
Ampliaciones para Desarrollo Metropolitano y Regional PEF 2011
Concepto Monto
\
Fondos Metropolitanos 4,846.0
Fondos Regionales 2,970.0
Fondo de Pavimentacién y Espacios Deportivos para Municipios 2,200.0
Fondo de Reconstruccién para Entidades Federativas 4,500.0

Fondo para la Accesibilidad en el Transporte Piblico para las Personas 445.0
con Discapacidad

Apoyo a la Seguridad Publica en Ciudad Judrez, Chihuahua 220.0
Proyecto de Cdmaras de Seguridad Publica en el Distrito Federal 330.0
Infraestructura en Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal 100.0
Total ‘ 15,611.0

Cifras en millones de pesos.

Ampliaciones para Desarrollo Social

Para mejorar y atender las necesidades en materia social, la Cdmara de Diputados
aprobé una ampliacién por 4,701 mdp, de los cuales, 1,700 mdp se destinaron
a la Comisién Nacional de los Pueblos Indigenas y 900 mdp se asignaron al
Fondo de Apoyo Social para Ex Trabajadores Migratorios Mexicanos, con lo que,
sumando los recursos que el Ejecutivo propuso en su proyecto de presupuesto,
dicho fondo contard con un total de 1,200 mdp, atendiendo asi a una demanda
histérica.

Se ampliaron 600 mdp al programa Habitat, el cual se destina a la superacion
de la pobreza urbana y al mejoramiento en la calidad de vida de los habitantes
asentados en zonas urbano-marginadas, asignaturas que se complementan con
los recursos del programa Rescate de Espacios Ptblicos para el cual se desting
una ampliacién de 100 mdp, con los cuales se realizardn obras de construccién
y rehabilitacién de parques, centros deportivos, instalaciones artistico-culturales,
plazas, alamedas y dreas verdes, en dichas zonas urbano-marginadas.

En materia de Vivienda, se destinaron ampliaciones por 642 mdp, lo que
permitird apoyar econémicamente a las familias rurales e indigenas para edifi-
car, ampliar o mejorar sus condiciones de vivienda, asi como otorgar subsidios
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o financiamiento a la poblacién, particularmente con menores ingresos, para la
adquisicién o mejoramiento de su casa habitacién.

Cuadro 3.11
Ampliaciones para Desarrollo Social PEF 2011
Concepto Monto
\

Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas 1,700.0
Ex Trabajadores Migratorios 900.0
Programa Habitat 600.0
Seguridad Social Caiieros 350.0
Programa de Vivienda Rural 300.0
Comisién Nacional de la Vivienda 300.0
Programa de adquisicién de leche nacional a cargo de LICONSA, 250.0
SA de C.V.

Rescate de espacios ptiblicos 150.0
3 X 1 Para Migrantes 100.0
Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda Tu Casa 42.0
Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades 9.0
Federativas

Total | 4,701.0

Cifras en millones de pesos.

Otras Ampliaciones

¢ Derivado de los ingresos adicionales derivados de la aprobacién de la
Ley de Ingresos de la Federacidn, los recursos que se asignan a las enti-
dades federativas a través de las participaciones y aportaciones federales
se incrementaron en 3,963.4 mdp.

+  En materia de Medio Ambiente, sobresale la asignaciéon de 300 mdp
para el Programa Nacional de Adaptacién del Cambio Climético y de
1,350 mdp para proyectos en las entidades federativas.

¢ Se destinaron 750 mdp para la promocién y desarrollo de programas y
proyectos turisticos en las entidades federativas.

¢ Para promover e incentivar el desarrollo cientifico y tecnoldgico, se am-
pliaron 540 mdp a diversos programas y proyectos.
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¢  Enelsector de Economia, se asignaron ampliaciones por 725 mdp, des-
tacando los recursos adicionales que se destinaron al Fondo Nacional de
Apoyos a Empresas en Solidaridad, al Fondo de Micro financiamiento
de Mujeres Rurales y al Fondo de Apoyo para la Micro, Pequena y
Mediana Empresa.

3.2.1 Programas Presupuestales Transversales

Algunos de los programas y proyectos que se establecen en el Presupuesto de
Egresos estdn destinados a obras y servicios vinculados con el desarrollo de sec-
tores sociales especificos, motivo por el cual, dentro del propio presupuesto se
establecen anexos a los que se les conoce como “transversales” y en los que es
posible determinar cudles son los programas que se vinculan con dichos sectores,
encontrindose, inclusive, casos en los que recursos de un mismo programa pre-
supuestario se destinan a diferentes fines. Los principales sectores que cuentan
con un anexo “transversal” son el Campo, las Erogaciones para la Igualdad entre
Hombres y Mujeres, Atencién a Grupos Vulnerables, Desarrollo Integral de la
Poblacion Indigena y Desarrollo Integral de los Jovenes.

Campo

Los recursos que se destinardn al desarrollo del campo en 2011 ascenderdn a 294
mil 526.3 mdp, monto superior en 34 mil 674 mdp al proyecto de presupuesto
enviado por el Ejecutivo, lo que representa un crecimiento de 5.2 por ciento en
términos reales respecto al presupuesto aprobado para 2010, (ver cuadro 3.13).

Equidad de Género

Para 2011, los programas y acciones que impulsan la igualdad entre mujeres y
hombres, en el ambito piiblico y privado, contardn con recursos por 14,916 mdp,
cifra superior en 3,459 mdp al monto propuesto por el Ejecutivo y que significa
un incremento real de 31 por ciento con respecto a lo aprobado para el ejercicio
fiscal 2010 (ver cuadro siguiente).
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Cuadro 3.12
Erogaciones para la Igualdad entre Mujeres y Hombres
Ramo Monto
Poder Legislativo 45.0
Poder Judicial 80.9
Gobernacién 157.1
Relaciones Exteriores 23.4
Hacienda y Crédito Publico 3,460.8
Defensa Nacional 104.0
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién 2.8
Comunicaciones y Transportes 15.0
Economia 1,056.2
Educacion Publica 487.2
Salud 3,569.7
Marina 21.0
Trabajo y Previsién Social 40.2
Reforma Agraria 877.5
Medio Ambiente y Recursos Naturales 249.0
Procuraduria General de la Reptblica 126.1
Aportaciones de Seguridad Social 0.9
Desarrollo Social 43239
Turismo 7.3
Instituto Federal Electoral 8.0
Funcién Publica 20.0
Comision Nacional de Derechos Humanos 15.5
Seguridad Publica 26.5
CONACYT 20.0
Informacién Nacional Estadistica y Geografica 178.5
ISSSTE V¥ 278.5
IMSS V 8,553.3
Total 14,916.5

Nota: La desagregacién de los programas puede consultarse en el Anexo 10 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2011.
YEl presupuesto no suma en el total por ser recursos propios. Cifras en millones de pesos.
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Atencion a Grupos Vulnerables

Los recursos destinados a beneficiar y contribuir a eliminar la marginacion y dis-
criminacion de las personas que viven en condiciones de vulnerabilidad ascen-
derdn a 19,235 mdp, con lo que se mantiene pricticamente en términos reales el
presupuesto asignado a este sector en 2010. Cabe sefialar que el proyecto enviado
por el Ejecutivo no establecia un anexo especifico en el que se detallaran lo pro-
gramas para dicho rubro.

Cuadro 3.14

Recursos para Atencién a Grupos Vulnerables

Ramo Monto
Gobernacion 96.7
Relaciones Exteriores 212.0
Educacién Publica 1,247.9
Salud 3,306.8
Trabajo y Previsién Social 28.7
Desarrollo Social 13,898.2
Previsiones Salariales y Econémicas 445.0
Total 19,235.2

Nota: La desagregacion de los programas puede consultarse en
el Anexo 24 del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2011. Cifras en millones de pesos.

Desarrollo Integral de la Poblacion Indigena

Con el fin de promover la igualdad de oportunidades de los indigenas, elimi-
nar pricticas discriminatorias, promover el desarrollo integral de sus pueblos y
comunidades, asi como abatir las carencias y rezagos que les afectan, se asigna-
ron 49,101 mdp para el ejercicio fiscal 2011, monto superior en 2,259 mdp a lo
que propuso el Ejecutivo para dicho rubro y que significa un incremento real 6.4
por ciento respecto a los recursos aprobados para 2010.
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Cuadro 3.15
Erogaciones para el Desarrollo Integral de los Pueblos y Comunidades Indigenas
Ramo Monto
Hacienda y Crédito Publico (CDI) 9,453.0
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion 2,467 4
Comunicaciones y Transportes 1,495.6
Economia 35.8
Educacién Publica 6,228.4
Salud 2,733.7
Reforma Agraria 438.3
Medio Ambiente y Recursos Naturales 1,220.7
Aportaciones a Seguridad Social 2,700.0
Desarrollo Social 15,853.1
Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios 6,468.1
Comisién Nacional de Derechos Humanos 7.1
Total 49,101.2

Nota: La desagregacion de los programas puede consultarse en el Anexo 7 del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2011.

"Incluye 593 mdp de la Comisién Nacional del Agua.

Cifras en millones de pesos.

Desarrollo Integral de los J6venes

En el Presupuesto de Egresos 2011, se destinaron 125 mil 041.9 mdp a programas
destinados a impulsar el desarrollo de las personas jévenes, lo que representa un
incremento de 4,480 mdp respecto al monto propuesto por el Ejecutivo Federal.

Cuadro 3.16
Erogaciones para el Desarrollo de los J6venes
Ramo Monto
\
Educacién Pablica 123,329.8
Educacién Media Superior 50,318.7
Educacién Superior 71,724.2
Posgrado 919.8
Instituto Mexicano de la Juventud 367.1
Salud " 1,712.1
Total | 41.9

Nota: La desagregacion de los programas puede consultarse en el Anexo 22
del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2011.
"Incluye 1,268.7 mdp del Centro Nacional para la Salud de la Infancia y la
Adolescencia. Cifras en millones de pesos.
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CoNCLUSION

El Paquete Econémico aprobado por el Legislativo es congruente con una poli-
tica de estabilidad en las finanzas publicas; promueve la generacion de nuevos
y mejores empleos a través de estimulos fiscales directos y de la asignacién de
mayores recursos a proyectos de infraestructura, lo que a su vez se traduce en un
impulso al crecimiento econémico del pafs.

Asimismo, en un marco de desarrollo regional, fomenta las actividades pro-
ductivas del campo; permite mejorar la infraestructura en materia educativa y
en salud, asi como ampliar los servicios que se brindan en dichos rubros; incre-
menta sustancialmente los recursos destinados a la seguridad publica y; establece
disposiciones que incentivan un oportuno ejercicio de los recursos, al tiempo de
promover la transparencia y rendicién de cuentas sobre el uso de los mismos.

En definitiva, los recursos aprobados por la Camara de Diputados han sido
orientados a contar con un presupuesto para crecer.
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Una propuesta de reforma de las finanzas piblicas
y su relacion con otras medidas legislativas
en favor de la competitividad

Sen. Gustavo Enrique Madero Muiioz*

RESUMEN

ste articulo presenta un diagndstico de las finanzas piblicas en México,
que no pretende ser definitivo sino enfatizar en asuntos particularmente
criticos, para posteriormente presentar diez propuestas para una reforma
integral en la materia. Asimismo, revisa los principales problemas de la politica
de competencia y del mercado laboral en el pais y presenta diversas propuestas de

mejora, antes de presentar sus conclusiones.

Palabras clave: Finanzas piiblicas, competencia, reforma laboral.

ABSTRACT

his article presents an assessment of public finances in Mexico. It is not
intended to be a definitive evaluation rather to emphasize on critical
issues; then presents ten it proposals for a comprehensive reform. Like-
wise, it reviews the main problems in competition policies and Labor Market in
the country and presents several proposals for their improvement, before reaching

any conclusions.

Keywords: Public Finances, competition, labor reform.
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INTRODUCCION

Eiste ensayo se basa en dos argumentos principales. El primero es que la situacién
de la Hacienda Publica en México es grave y se requieren tomar medidas profun-
das, a fin de que contribuya al crecimiento econémico, el empleo y la equidad.
El segundo es que, a pesar de su importancia intrinseca, las finanzas piblicas no
ocurren en el vacio, sino que guardan una estrecha relacién con otros sectores
de la economia.

En otras palabras, si bien la cuestion hacendaria por si sola es de gran impor-
tancia, toma mayor interés cuando su andlisis se extiende a otros aspectos mds
amplios, como sus interrelaciones con la competitividad, la inversién y el creci-
miento econémico. Por lo anterior, se propone abandonar la nocién de que las
finanzas publicas constituyen un asunto aislado, adoptindose la vision de que
corregir otros aspectos de la economia mexicana tendria el efecto de mejorar
la situacién hacendaria del pais. En este sentido, es particularmente pertinente
analizar los casos de las reformas de la politica de competencia y del mercado
laboral.

El articulo estd estructurado de la siguiente manera. En la primera seccién
se realiza un breve diagnéstico de las finanzas publicas en México, que no pre-
tende ser definitivo sino enfatizar en asuntos particularmente criticos, para pos-
teriormente presentar diez aspectos de mejora para una reforma integral en la
materia. En la segunda parte se revisa los principales problemas de la politica de
competencia y del mercado laboral en el pais, desde una perspectiva internacio-
nal, para presentar algunos puntos que pueden ser mejorados. Se concluye con
comentarios finales.

1. REFORMA DE LAS FINANZAS PUBLICAS
1.1 Breve diagnéstico de las finanzas publicas en México

Es justo indicar que en afios recientes se ha mejorado la situacion de las finan-
zas publicas en el pais, gracias a medidas derivadas de la Convencién Nacio-
nal Hacendaria. En este tenor, son dignos de resaltarse la reforma al sistema
tributario general con acciones que disminuyeron la evasion y elusion fiscales,
el aumento en la equidad y competitividad en el pago de impuestos, ademds del
avance en transparencia y rendicién de cuentas, principalmente a nivel federal.
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Sin embargo, lo anterior no es suficiente para resolver las deficiencias muy per-
sistentes en la Hacienda Puiblica de México y que estdn obstaculizando el creci-
miento econémico de mediano y largo plazo.

Afortunadamente, se cuenta con numerosos estudios y diagndsticos para tener
una idea clara de los principales obstdculos de las finanzas piblicas del pais. En
este sentido, se sabe que el sistema tributario mexicano sigue adoleciendo de: una
dependencia excesiva de los ingresos petroleros; una base tributaria pequefia; un
sector informal grande y creciente; un federalismo fiscal disfuncional; una ad-
ministracién tributaria con importantes dreas de mejora, asi como ineficiencia
e inequidad derivada de numerosos regimenes especiales. A lo anterior hay que
agregar un sistema institucional que no garantiza la rendicién de cuentas en las
entidades federativas y municipios.

Fistos problemas se hacen mas evidentes cuando se observa que la recaudacion
del pais es muy limitada si la comparamos con la mayoria de los paises de la Orga-
nizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), América Latina
y otros que tienen un nivel de desarrollo similar al de México. Como se muestra
en la grifica 1, en el pais se recauda el 10 por ciento del producto interno bruto
(P1B) sin petrdleo, cifra inferior a lo que se observa en Brasil, o el promedio de
los paises de la ocpE, Francia, Chile, Argentina, Reptblica de Corea, Estados
Unidos y Turquia.

Grifica 1

Ingresos tributarios como porcentaje del P18, paises seleccionados, 2008
30 4

25 |

% 15

Brasii OCDE  Francia Chile Argentina Rep.de E.UA. Turquia México México
Total Corea (sin petrolero)

Fuente: Revenue Statistics orcp (2008); Government Financial Statistics (2008).
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En perspectiva internacional, recaudar poco significa que respecto a otros
paises —ya sean desarrollados o en vias de desarrollo—, los ingresos tributarios
no petroleros son menores. Incluso, si se agregan los ingresos petroleros, la recau-
dacién apenas ascenderfa a 17.5 por ciento, lo cual sitia a México todavia por
debajo de las referencias de la grdfica 1.

Aun mds, la situacién se agrava si se considera que desde hace algunos arios
hay una caida en la plataforma de produccion de crudo y en los ingresos publicos
derivados. Como se muestra en el cuadro 1, después de alcanzar un nivel maxi-
mo de produccién en 2004, la plataforma de produccién de crudo experimenté
una tendencia descendiente debido al agotamiento del yacimiento de Cantarell.
Si bien hasta 2009 se empezaron a observar sefiales positivas de estabilizacién en
la produccién, la caida de la plataforma entre 2004 y el nivel estimado para 2011
seria de 24.6 por ciento. También en el cuadro 1 se observa que el efecto de la
caida en la plataforma sobre los ingresos petroleros como porcentaje del P1B es de
5.3 puntos porcentuales, para el periodo de 2004 a 2011.

Tabla 1

Plataforma de produccién de crudo e ingresos petroleros como proporcién del pis

Aflo Plataforma de produccién de crudo  Ingresos tributarios como

(miles de barriles diarios) proporcion del piB (%) ¥
!

2004 3,383 9.7

2005 3,333 8.9

2006 3,256 7.7

2007 3,076 6.8

2008 2,792 5.7

2009 2,601 5.4

2010 ¢ 2,577 4.8

2011¢ 2,550 AA

Fuente: Petrleos Mexicanos y Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

 Para aislar el efecto de la menor plataforma del efecto de los precios, se valdan los ingresos petrole-
ros asociados a los niveles de produccién observados al precio y tipo de cambio promedio del periodo.
< Cifras estimadas.
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Estos dos factores, poca recaudacion y declinacion de los ingresos no tributa-
rios, se traducen en que el Estado mexicano dificilmente dispone de los recursos
suficientes para cubrir las complejas funciones que tiene encomendadas. A fin de
resolver esta situacion, se han propuesto diversas medidas para solucionar el pro-
blema desde un enfoque de los ingresos: combatir la informalidad, profundizar
el federalismo fiscal, mejorar y simplificar la administracién tributaria y eliminar
los regimenes especiales.

Sin lugar a dudas, atender el tema de los ingresos fiscales es avanzar mucho
en el mejoramiento de las finanzas publicas, pero en una sociedad democritica,
la solucién también debe apuntar hacia las cuentas que se dan a los ciudadanos
y la eficiencia del gasto publico.

La grafica 2 muestra que los contribuyentes de México desconfian mds, que
los de otros paises latinoamericanos, de la manera en c6mo se aplica el gasto pu-
blico. Otra cosa que se observa es que entre 2003 y 2005 hubo un incremento en
la confianza, pues el porcentaje de ciudadanos que confiaban en el gasto ptblico
aument6 de 9 a 15 por ciento.

Grifica 2
Confianza ciudadana en el gasto piiblico en América Latina, 2003 y 2005
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Fuente: OECD Development Centre (2007), Latin American Economic Outlook 2008.
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Al respecto, es importante hacer dos reflexiones. En primer lugar, en sentido
estricto la confianza es una medida de la percepcién, no es un indicador de la
situacién real. Por supuesto, dado el poco tiempo y, por ende, arraigo de la cultu-
ra de la transparencia y rendicion de cuentas en la vida publica del pafs, todavia
se puede mejorar mucho en el tema, pero no deben soslayarse los importantes
avances de los tltimos afios. Por ejemplo, a nivel institucional, la transparencia y
rendicién de cuentas se ha fortalecido gracias a la creacion del Instituto Federal
de Acceso a la Informacién (1ra1) y la consolidacion de la Auditoria Superior de
la Federacion (AsF).

En segundo lugar, los esfuerzos para mejorar el marco institucional y las
précticas favorables a la transparencia y rendiciéon de cuentas a nivel federal
no han sido acompanados con avances similares en el dmbito de las entidades
federativas y los municipios. Hoy en dia, para los ciudadanos es imposible saber
en qué y como gastan la mayoria de los gobiernos estatales y municipales. En la
medida en que dichos érdenes de gobierno son mds cercanos a los ciudadanos, es
falso pensar que éstos no incorporan en sus percepciones el sesgo estatal y muni-
cipal hacia la opacidad, por lo que serfa igualmente ilusorio atribuir al gobierno
federal toda la responsabilidad de la falta de confianza en el ejercicio del gasto
publico.

Matizando la primera reflexion: es razonable pensar que si hay una relacién
positiva entre confianza ciudadana en el ejercicio del gasto publico y su efectivi-
dad. En este sentido, en la grifica 3 se compara el desempetio del gasto publico
para reducir la desigualdad de los ingresos de los hogares en México y diversos
paises. Se observa, por un lado, que si bien la desigualdad antes y después de
impuestos en el pais estd ligeramente mejor que Brasil y el promedio de América
Latina, estd peor que en Chile, Espafia, Francia y el promedio de Europa. Por el
otro, la capacidad del gasto piblico para disminuir la desigualdad en México es
similar al resto de paises de la region, pero modesta si se compara con los paises
europeos.

Una vez mds, no debe desconocerse que se puede mejorar la progresividad
del gasto publico a nivel federal, pero es muy ttil tener en mente otros aspectos
relevantes; por ejemplo, los programas federales son permanentemente evalua-
dos por expertos independientes nacionales y extranjeros, siendo particularmente
ilustrativo el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, del que hay evi-
dencia empirica sobre su efectividad y que ha sido replicado en otros paises.
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En este sentido, otra muestra de fortalecimiento institucional es la creacion del
Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica Social (CONEVAL).

Grifica 3
Desigualdad e impuestos, paises seleccionados, 2006

= Desigualdad antes de impuestos ® Desigualdad después de impuestos
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Latina
Fuente: Gorii, E., H. Lépez y L. Servén, Fiscal Reform for Social Equity in Latin America,
Banco Mundial, 2006. El coeficiente de Gini es un indicador de desigualdad de los in-
gresos, cuyo rango va de 0 a 100. Conforme el coeficiente aumenta, la desigualdad de los
ingresos es mayor.

Por su parte, esta situacién de evaluacién permanente e independiente de
politicas publicas no impera a nivel de las entidades federativas y los municipios.
Estd ampliamente documentado que los programas estatales y municipales no
son evaluados como sus contrapartes federales, por lo que se desconocen sus resul-
tados, no hay parimetros de comparacién con otras politicas y, en consecuencia,
no existen incentivos para mejorar su efectividad. Incluso, la ausencia de infor-
macién sobre el impacto econémico podria ser por si misma un indicador de
regresividad de muchos programas que no son federales.

Un indicio de lo anterior son los elevados montos de gasto corriente que se
erogan en las entidades federativas. Por ejemplo, en México, a nivel federal el
gasto corriente representa el 59 por ciento del gasto total, mientras que el gasto
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en némina —como parte del gasto corriente— es el 25 por ciento de los egresos
totales. Esta proporcién es menor al promedio de los paises de América Latina,
aunque mayor a las de Chile, Brasil y el promedio mundial.!

Pero para el caso de las entidades federativas, como se observa en la grifica 4,
el gasto corriente como proporcién del gasto total es mucho mayor, pues en total
alcanza el 72 por ciento. En cuanto al gasto en némina, es dificil de identificar
debido a los criterios confusos y heterogéneos de contabilizacién, pero en algu-
nos estados ascenderian al 70 por ciento de los egresos publicos.”

Grifica 4
Estructura del gasto ptblico en las entidades federativas

Otros egresos
4%

Gasto en inversion

10%

Recursos a municipios

Fuente: INEGI, Estadisticas de Finanzas Pablicas Estatales y Municipales.

1 mMco(2010), Indice de Competitividad Estatal 2010: La Caja Negra del Gasto Priblico.
2 Idem.
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Otro tema, es la excesiva dependencia de las haciendas publicas estatales a
las transterencias federales, lo cual —junto con la opacidad— ha generado in-
centivos perversos en dos sentidos: por un lado, una exigua recaudacion local vy,
por el otro, un mayor endeudamiento.

En cuanto a la recaudacion en las entidades federativas, si en principio los
niveles de recaudacién en México son considerablemente inferiores en compa-
racién con los reportados tanto por los paises miembros de la 0cDE, de América
Latina y otros con nivel de desarrollo similar, la situacién en los estados, lejos
de ayudar, empeora el panorama. Por ejemplo, en 2008 el 84 por ciento del
total de ingresos de las entidades federativas fueron obtenidos por medio de las
participaciones y aportaciones federales, mientras que las haciendas estatales sélo
fueron capaces de captar el 10 por ciento de los ingresos totales.

Respecto al crecimiento del endeudamiento estatal, si bien todavia los nive-
les en las entidades federativas se encuentran por debajo de lo observado en equi-
valentes territoriales de otros paises, se empieza a observar una tendencia preocu-
pante; por ejemplo, estados como Chihuahua, Oaxaca y Tamaulipas, entre el
2004 y 2010, multiplicaron su deuda hasta por nueve veces.

Fista combinacién tiene el potencial de convertirse en una bomba de tiempo.
De acuerdo con el Instituto Mexicano para la Competitividad, si bien el riesgo
principal en los estados no es necesariamente el nivel de endeudamiento obser-
vado en cada uno de ellos, lo anterior es exacerbado por el crecimiento sin freno
de los compromisos de gasto y la debilidad en la recaudacion de recursos propios,
junto con la opacidad y discrecionalidad que existe en las haciendas piblicas
estatales.’

1.2 Diez puntos para una reforma integral de las finanzas puablicas

En vista de lo anterior, diez aspectos de mejora de las finanzas publicas en México
son dignos de ser tomados en cuenta:

1. Aplicar una tasa generalizada del Impuesto al Valor Agregado (1va) para
todos los bienes y servicios en todo el territorio nacional. Con esta me-

dida se captardn mds recursos de la economia informal y se protegerd

3 IMCO, Op. Cit.
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la recaudacién en tiempos de crisis econdmicas, mientras que el efecto
regresivo se compensaria manteniendo excepciones para una canasta
basica de alimentos y cuadro bésico de medicamentos, ademds de prio-
rizar el gasto publico en atender la pobreza y la desigualdad.

Eliminar la “porosidad” impuesta al sistema tributario por los regime-
nes de excepciones, de tratamientos especiales y de consolidacion.
Transitar gradual y ordenadamente a un sélo impuesto que grave el in-
greso de los contribuyentes. El beneficio de esta propuesta y la anterior
es que se contard con un sistema tributario més sencillo, justo y favora-
ble a la competitividad.

Mejorar el sistema de incentivos para los pequeiios contribuyentes. El
objetivo es convertir en un estimulo —antes que un obsticulo— crecer,
con el beneficio de integrar a nuevos contribuyentes al sector formal de
la economfa.

Destinar gradualmente mds gasto publico a las prioridades nacionales
de combate a la pobreza, reduccién de la desigualdad y el fomento a la
competitividad y crecimiento econdmico; siempre y cuando se cuente con
evaluaciones independientes y favorables. Fn este sentido, cabe sefialar
que el actual Gobierno Federal ha incrementado el presupuesto de los
programas que cuentan con evaluaciones independientes favorables —
como el Programa Oportunidades—, ademads de crear el plan de in-
fraestructura mds importante en la historia reciente de México.
Homologar los presupuestos de las entidades federativas y los munici-
pios con los de la Federacién. Durante los dltimos afios se ha incre-
mentado el gasto federalizado a los estados y municipios, pero sin una
contraparte en la fiscalizacién del mismo.

Establecer la obligacion de que la evaluacién del gasto federalizado se
realice por instancias independientes establecidas en las entidades fede-
rativas donde se aplique, pudiendo contar —siempre con respeto a las
autonomias estatales— con el apoyo técnico de la Auditoria Superior
de la Federacion y el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica
Social. En este sentido, el federalismo fiscal mexicano no sélo debe re-
ferirse a cudnto dinero se transfiere, sino a saber qué se hace y cémo se
rinden cuentas al respecto.

Otorgar nuevas facultades tributarias a las entidades federativas y
municipios. En la medida que los gobiernos locales establezcan im-
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puestos para financiar sus propios programas y politicas, se fortalecerd
la rendicion de cuentas, puesto que los gobernantes que no usen ade-
cuadamente los recursos tendrdn que obtenerlos de sus propios contri-
buyentes.

9. Establecer limites de endeudamiento para las entidades federativas.
Con esta medida se impediria que los gobiernos locales se endeuden
mds alld de sus posibilidades, ademds de prevenir la prictica que los
titulares de los ejecutivos estatales contraten mayores montos de deuda
conforme se acerca el fin de sus periodos constitucionales.

10. Ampliar la transicién del enfoque legalista de cumplimiento de normas
en el proceso presupuestario, a uno basado en el desempefio. En cuan-
to al Poder Ejecutivo, se puede mejorar creando estructuras de incen-
tivos que motiven a las instituciones y servidores ptiblicos a enfocarse en
la consecucion de metas y resultados; mientras que en el Congreso de la
Unién —ademds de adoptar dicho enfoque para sus propias tareas— es
necesario que se adquiera el compromiso de emplear la informacién
sobre desempefio para evaluar el ejercicio del gasto y el proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Se puede argumentar que estas propuestas no son todas las sefialadas como nece-
sarias hasta ahora e, incluso, se puede diferir en su pertinencia, pero son valiosas
en cuanto a que abarcan diversos dmbitos de las finanzas publicas: los ingresos y
gastos publicos; la administracion tributaria; el proceso presupuestario; el federa-
lismo fiscal y la transparencia y rendicién de cuentas.

2. OTRAS REFORMAS RELEVANTES

2.1 Reforma de la politica de competencia econ6mica

La politica de competencia econémica tiene la finalidad de asegurar que los
mercados asignen eficientemente los recursos. En el caso mexicano, la evidencia
revela que los mercados de bienes y servicios no lo hacen de manera apropiada.
Como se muestra en el cuadro 2, de acuerdo con el Foro Econémico Mundial,
en el periodo 2010-2011 la eficiencia del mercado de bienes de México ocupa
el lugar 96 de 139 paises. Esta posicién desventajosa se explica al observar que
la politica de competencia del pais no funciona correctamente: México ocupa
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los lugares 116 en la efectividad de la politica anti-monopdlica, el 98 en inten-
sidad de la competencia local y el 127 en la extension de la dominancia en los
mercados.

Tabla 2

Posiciones en indicadores relacionados con la eficiencia del mercado de bienes
y la politica de competencia, diversos paises, 2010-2011

Indicador México Brasil Chile FEspafia FEstados Francia
Unidos
I I I I I
Eficiencia del mercado 96 114 28 62 26 32
de bienes
Intensidad de 98 50 25 26 16 17

la competencia local

Extension de la dominancia 127 46 78 32 9 22

en el mercado

Efectividad de la politica 116 39 22 33 17 10

anti-monopdlica ‘ ‘ ‘ ‘

Fuente: Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Report 2010-2011.

Como también se observa en la tabla 2, en la mayoria de los indicadores México
se encuentra en desventaja con respecto a otros paises, como Brasil, Chile,
Estados Unidos, Espaia y Francia, por mencionar algunos.

La evidencia empirica claramente muestra que una politica antimonopélica
efectiva estd relacionada con un crecimiento econémico mds dindmico, mas em-
pleos y mayor disponibilidad de efectivo para las familias. Por ejemplo, un estudio
de la ocDE, muestra que una reforma de la politica de competencia impulsé el
crecimiento econémico en Australia, pues en un lapso de diez afios crecié 2.5
por ciento adicionalmente.* En cuanto a las finanzas publicas, éstas se favorece-
rian puesto que hay una relacién positiva entre la recaudacion de impuestos y el
crecimiento del PIB.?

4 OCDE (2003), “Economic Survey of Australia”, OECD Policy Brief.
5 CEFP(2009), “La elasticidad del 1sr € 1va respecto al Producto Interno Bruto. Memoria de Calculo”,
Nota Informativa del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Cdamara de Diputados.
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Conciente de esa situacion, el Ejecutivo Federal presenté una reforma in-
tegral de la legislacion en materia de competencia econémica, que fortaleceria
a la Comisién Federal de Competencia (COFECO) con una mejor organizacién
interna y mayores facultades de supervision y aplicacién de sanciones, entre otras
disposiciones.®

Independientemente del resultado del proceso legislativo, seria muy desea-
ble que la reforma de la legislacién en competencia econémica incluyera los
siguientes aspectos:

1. Que la coreco pueda realizar en una investigacion, visitas no anun-
ciadas de verificacién en los domicilios de los agentes econémicos para
obtener informacién relevante.

2. Que la coreco pueda ordenar la suspension de actos o conductas que
afecten seriamente el proceso de competencia y libre concurrencia,
para evitar que los agentes econémicos pueden continuar realizando
conductas que estdn siendo investigadas por constituir practicas mono-
policas.

3. Considerar la existencia de poder sustancial conjunto de agentes eco-
némicos, cuando mds de una empresa sea capaz de imponer condicio-
nes en el mercado, sin que los competidores puedan contrarrestar esta
accion.

4. La oportunidad de que los agentes econémicos investigados propon-
gan soluciones a problemas de competencia, antes de que la cofeco los
declare responsables.

5. Laposibilidad de que el probable responsable de pricticas monopdlicas
debata de manera oral con la COFECO; es decir, introducir la figura de la
audiencia oral.

6. Exentar a los agentes econémicos, de la obligacién de notificar algunos
tipos de concentracién que han demostrado no representar riesgos para
la competencia, como: reestructuras, compras en el extranjero sin acu-
mulacién en México, consolidacién de control y compra de acciones
financieras que no adquieran derecho de voto, entre otros.

6 Al momento de escribir estas lineas, esta iniciativa ya fue aprobada en la Cdmara de Diputados y se
encuentra en discusion en el Senado.
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7. Crear salas especializadas en competencia econdémica, dentro del
Tribunal de Justicia Fiscal y Administrativa, asi como la especializa-
cién en materia econémica de los Tribunales del Poder Judicial de la
Federacion, lo que permitird agilizar la resolucién de amparos.

8. Cambiar el régimen de sanciones econémicas, de la de base fija por
salarios minimos actual a uno proporcional, a la afectacién ocasionada
por realizar practicas monopdlicas.

9. Establecer sanciones penales por la comisién de practicas monop6li-
cas absolutas, acorde a lo que se aplica en otros paises como Australia,
Brasil, Estados Unidos, Sudafrica y Reino Unido.

2.2 Reforma laboral

Los mercados laborales son eficientes en la medida en que aseguran que los tra-
bajadores se desempefien en los puestos donde sean mds productivos. En este
sentido, hay investigaciones que confirman que su buen funcionamiento favo-
rece el crecimiento econémico y la competitividad, ademds de que es de gran
ayuda para disminuir la pobreza y mejorar la distribucién del ingreso.

Lamentablemente, como se observa en el cuadro 3, los datos del Foro Eco-
némico Mundial muestran que la eficiencia del mercado laboral en México se
encuentra en la posicion 115 de 139 paises. Inclusive, revisando con mayor deta-
lle la informacién, se observa que el pais ocupa las posiciones: 120 en practicas de
contratacién y despido; 104 en rigidez del empleo; 98 en pago y productividad,;
92 en flexibilidad para determinar los salarios, entre otras. El hecho de que el pais
ocupe la posiciéon 117 en cuanto a participacién de la mujer en la fuerza laboral
nos dice mucho de otra faceta de la ineficiencia: la discriminacién.”

Como se muestra en el cuadro 3, en la mayoria de los indicadores México se
encuentra por debajo de Brasil, Chile, Estados Unidos, Espania y Francia. Inclu-
so, en algunos casos, como Estados Unidos y Chile, las diferencias son notables.

En resumen, el mercado laboral mexicano es sumamente excluyente e in-
equitativo, de tal manera que funciona bien para los que estdn dentro, pero mal
para los que desean ingresar en él.

7 Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Report 2010-2011.
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Las rigideces del mercado laboral se deben a un exceso de regulaciones. En
este sentido, los legisladores del Partido de Accién Nacional (PAN) presentaron en
la Cdmara de Diputados una iniciativa que superaria la actual legislacion laboral,
que se encuentra rebasada por la realidad econémica, politica y social del pafs:
México ya no estd en la época de la economia cerrada al exterior, del partido
tnico, del sindicalismo centralizado y de la poblacién mayoritariamente rural.
Fn la actualidad, esta sobrerregulacién sélo crea incentivos a la informalidad,
cuyas consecuencias son trabajos inestables y mal pagados, poca cobertura de la
seguridad social y escasa base tributaria.

Tabla 3
Posiciones en indicadores relacionados con la eficiencia del mercado laboral
y sus componentes, diversos paises, 2010-2011

Indicador México Brasil Chile Espaia  E.U.  Francia
\ \ \ \ \

Eficiencia del mercado laboral 120 96 44 115 4 60

Cooperacion en las relaciones 74 90 39 103 33 129

obrero-empleador

Flexibilidad en la 92 116 25 124 34 53

determinacién de los salarios

Rigidez del empleo 104 114 42 119 1 124

Pricticas de contratacién 120 131 111 137 6 125

y despido

Costos de despido 81 80 85 99 1 65

Productividad y pago 98 85 37 109 9 55

Confianza en la gestion 102 52 28 56 15 30

profesional

Fuga de cerebros 74 39 13 52 3 41

Participacion femenina 117 80 110 83 49 34

en la fuerza de trabajo | | | | |

Fuente: Foro Econémico Mundial, The Mexico Competitiveness Report 2010-2011.
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Algunas caracteristicas que deben ser incluidas en una reforma laboral integral,
que mejorarian la eficiencia de la economia mexicana, son:

1. Nuevas modalidades de contratacién individual, como a prueba, capa-
citacion inicial y temporada, con las que los trabajadores contarfan con
salarios, prestaciones y seguridad social, ademds de que serian compu-
tables para efectos de seguridad.

2. Contratacién de trabajo por hora, que contard con prestaciones de segu-
ridad social.

N

Incluir a la productividad como objetivo de las empresas.

4. Eliminar el criterio de mayor antigiiedad para ocupar plazas vacantes,
conocido como escalafén ciego.

5. Incorporar la multihabilidad obligatoria, para que los trabajadores reali-
cen otras actividades conexas o complementarias a su tarea principal.

6. Limitar la generacién de los salarios vencidos o caidos.

7. Eximir a los patrones de la reinstalacién obligatoria en trabajadores con
antigiiedad menor a tres afios.

8. Incorporar como trabajo a domicilio el teletrabajo.

Cualquier andlisis del efecto de la legislacion laboral en la tributacion, debe con-
siderar la magnitud del sector informal de la economia. De acuerdo con la defini-
cién del INEGI, la poblacién ocupada en el sector informal, al segundo trimestre
de 2010, representa el 28.8 por ciento de la poblacién ocupada. Este hecho ayu-
da a explicar porqué la tasa de evasién global en México, para el periodo de 2000
a 2008, se calcula en 23.4 por ciento del piB.*

3. COMENTARIOS FINALES

Como se sefialé anteriormente, las finanzas piblicas son de gran importancia
pero no son un tema aislado. Es decir, para favorecer este aspecto de la economia,
se harfa muy bien en entender y promover otras iniciativas importantes.

En concreto, las reformas en competencia econémica y laboral beneficia-
rian a la economia, en cuanto a que mejorarian la eficiente asignacién de los

§ ITAM, Eficiencia recaudatoria: Definicién, estimacion e incidencia en la evasion, ITAM, p. 96.
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recursos, promoverian el crecimiento econémico y el empleo, ademds de limitar
los incentivos para la informalidad. Todo lo anterior afectaria positivamente en
la recaudacion.

Por supuesto, existen otras reformas relevantes que también fomentarfan el
desarrollo econémico y —si se quiere, indirectamente — un mejoramiento de la
situacion de las finanzas publicas.

Por ejemplo, la aprobacién de un esquema moderno de asociaciones pu-
blica-privadas permitiria canalizar recursos econémicos para la construccién de
infraestructura, liberando al Gobierno Federal de presiones presupuestales; una
reforma energética de segunda generacion ayudaria a balancear a la matriz ener-
gética nacional y relajar las restricciones fiscales de diversas paraestatales; o una
reforma de las telecomunicaciones mejoraria la competitividad del sector y daria
certidumbre al Estado para apropiarse de las rentas derivadas del uso del espectro
radioeléctrico.

Para finalizar, otro tema que merece atencién es la Reforma Politica, que
permitiria el funcionamiento mds efectivo de nuestras instituciones. La gran con-
tribucién de esta reforma seria modificar las reglas del juego, dando lugar a un
gobierno fuerte y con capacidades efectivas para gobernar dentro de un esquema
de equilibrio de poderes y rendicion de cuentas, asi como partidos politicos que
cooperen y que sean capaces de construir proyectos de gobierno comunes. En ese
sentido, las posibilidades de aprobar una reforma fiscal integral serian mayores.
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Reflexiones acerca del régimen
de consolidacion fiscal

Jestis Puente Trevifio*

INTRODUCCION

a temdtica relativa a la fiscalizacién de grupos (consolidacién fiscal y

transferencia de costos), en particular la asociada a consideraciones acer-

ca del disefio de los mecanismos de gravamen, es pertinente a la luz del
reciente repunte en las pérdidas empresariales en un buen nimero de paises de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (0cpE), deriva-
do de la reciente crisis financiera internacional.

Al respecto, la acumulacion de pérdidas fiscales obliga a que las autoridades
hagan una evaluacién acerca de la mejor manera de administrarlas, de manera
que los reclamos por un trato impositivo competitivo desde la perspectiva inter-
nacional, incluyendo temas como reduccién de los desincentivos fiscales a la
innovacion y toma de riesgos, versus la necesidad de consolidacién por parte de
las haciendas nacionales, incluyendo la dependencia de las mismas en los im-
puestos a los ingresos corporativos.

Fn este orden de ideas, la fiscalizacion grupal y los temas asociados son de
gran complejidad, aun en el caso de paises con sistemas tributarios unificados (en
contraposicién con sistemas federales). Entre estos temas se cuentan las reglas
que gobiernan la posibilidad de inclusiéon dentro de un grupo empresarial; la
determinacién de una base gravable consolidadaj; el trato a las pérdidas previas a
la consolidacion y a las transferencias intragrupales; y muchos otros.

En este dmbito, los aspectos fiscales internacionales también son de gran
relevancia, incluyendo el alcance territorial de los grupos empresariales; el trato a

Maestro y doctor en economia por la Universidad de Houston, en los Estados Unidos. Durante su
carrera profesional, ha fungido como Economista en Jefe de la Direccién de Relaciones Externas
del Banco de México; como consultor del Banco Inter-Americano de Desarrollo; entre 2002 y 2009,
como Asesor del Director General de Pemex; y entre 2010 y 2011 fungié como Director de Estu-
dios Hacendarios en el Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas de la Cdmara de Diputados.
Actualmente se desempefia como Coordinador de Asesores del Subsecretario de Hidrocarburos en
la Secretarfa de Energfa.
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los flujos de ingresos y egresos; asi como la interaccion con los acuerdos tributarios
y con medidas orientadas a contrarrestar la evasion fiscal. Complejidades adicio-
nales surgen en paises con sistemas tributarios federalizados, que involucran la
necesidad de establecer férmulas y esquemas de ponderacion para la asignacién
de los recursos entre entidades federativas e instancias locales.

En virtud de la relevancia y del relativo desconocimiento del tema referente
a los esquemas de fiscalizacion grupal, a continuacién se presenta una breve des-
cripcién de los mismos; su motivacion desde la perspectiva econémica y de finan-
zas publicas; y un breve contraste entre lo que suele entenderse como esquemas
de “consolidacién fiscal” y el mecanismo que recibe ese nombre en México, pero
que no coincide ni en cardcter ni en alcance con los esquemas asi denominados
alrededor del mundo.

Los EsQuEMAS DE FiscALIZACION GRUPAL EN MEXICO

En general, los llamados regimenes de fiscalizacion grupal permiten a las em-
presas acceder a ciertos beneficios fiscales, entre los que se cuenta la compensa-
cién de las pérdidas fiscales registradas por una empresa contra las utilidades de
otra, que forman parte de un mismo grupo corporativo. En el caso de México la
consolidacion fiscal es un régimen opcional establecido en la Ley del Impuesto
Sobre la Renta (1sR), mismo que supone la existencia de una sociedad, denomi-
nada controladora,' constituida por dos o mds empresas (controladas) a fin de
integrar un solo resultado fiscal sobre el cual se calcula el 1SR a cargo del grupo
consolidado.

El objetivo que persigue lo anterior es enterar en una sola declaracion fiscal
los resultados obtenidos por todas las empresas que conforman un grupo, com-
pensando asi el gravamen a nivel grupal.?

1 Elrequisito fundamental para que una empresa pueda ser calificada como "sociedad controladora”
es que ésta sea residente en México, y que no mds del 50 por ciento de sus acciones estén en manos
de otras sociedades. Lo anterior, bajo la premisa de que las acciones "colocadas entre el publico
inversionista" y las que no tienen derecho a voto no se consideran, para este propésito, como pro-
piedad de la empresa.

2 La consolidacion fiscal es aplicable s6lo para efectos del 1SR, pero no para otros gravimenes como
¢l Impuesto Empresarial a Tasa Unica (1£TU), el Impuesto al Valor Agregado (1va) o para la partici-
pacion en los llamados beneficios obligatorios.
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Bajo el esquema de consolidacién fiscal de nuestro pais, el grupo de em-
presas consolidado es considerado, para propésitos fiscales, como una sola uni-
dad,’ a efecto de reconocer una base gravable tnica, permitiendo compensar las
pérdidas fiscales de ejercicios corrientes contra utilidades fiscales de ejercicios
corrientes correspondientes a las empresas del mismo grupo. Cabe aclarar que
la agrupacién de empresas para efectos de consolidacién fiscal solo tiene validez
para efectos del pago de impuestos,* y que las empresas que pertenecen al grupo
mantienen su independencia y personalidad juridica para cualquier otro fin.

Sin embargo, a nivel individual, cuando las empresas ganadoras del grupo
aplican las pérdidas de las empresas deficitarias, dejando de pagar, en el ejercicio,
el impuesto que —en ausencia de consolidacién— les hubiera correspondido en-
terar a la autoridad hacendaria. Para ello, la sociedad controladora da a conocer
a la autoridad hacendaria el 1sR a diferir en cada ejercicio; es decir, el 1SR que se
dej6 de pagar en el afio y que serd pagado con posterioridad correspondiente a las
empresas ganadoras.

Derivado de lo anterior, el 1SR que se hubiera diferido con motivo de la con-
solidacion debe pagarse durante los cinco afios siguientes, o antes, en los esce-
narios siguientes: si se enajenan acciones de una sociedad controlada a personas
ajenas al grupo; ante modificaciones de la participacién accionaria en una socie-
dad controlada; en situaciones de desincorporacién de una sociedad controlada;
o cuando tenga lugar la desconsolidacién del grupo.

3 Bajo la regulacion vigente no pueden optar por el régimen de consolidacién fiscal las personas mo-
rales con fines no lucrativos; las que conforman el sistema financiero (instituciones de crédito, de
seguros o de fianzas, las organizaciones auxiliares de crédito, casas de bolsa, casas de cambio, etc.);
las residentes en el extranjero; aquellas que se encuentren en liquidacién, asi como las sociedades
cooperativas; las que paguen el impuesto conforme al régimen simplificado (agricultura, ganaderfa,
autotransporte, etc.); y las asociaciones en participacion. Ademds, una vez cjercida la opcién de
tributar en el régimen de consolidacién fiscal, las empresas deben hacerlo por un plazo minimo de
cinco afios.

4 Esta regla excluye la posibilidad de que un determinado grupo de empresas mexicanas goce de la
consolidacion fiscal si mds del 50 por ciento de las acciones de la sociedad controladora en cuestion
estd en manos de una empresa extranjera, a menos que esa corporacion extranjera sea residente de
un pafs con el cual México haya firmado un acuerdo global para el intercambio de informacién
fiscal. En la actualidad, Bélgica, Brasil, Canadd, Chile, la Reptblica Checa, Ecuador, Finlandia,
Francia, Israel, Italia, Japon, Nueva Zelanda, la Republica de Corea, los Paises Bajos, Noruega,
Rumania, Singapur, Espafia, Suecia, Reino Unido y los Estados Unidos tienen acuerdos de este
tipo con México. Otros acuerdos o tratados fiscales que puedan contener dicho beneficio estdn
pendientes de ratificacién o en proceso de negociacion.
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Mediante el mecanismo descrito, el régimen de consolidacién fiscal cons-
tituye un beneficio para las empresas que optan por pagar sus impuestos como
grupo consolidado, ya que pueden utilizar los flujos de efectivo generados por el
diferimiento de impuestos para diferentes fines, opcién a la que no pueden acce-
der empresas que pagan sus impuestos de acuerdo al régimen general.

Cabe senialar, sin embargo, que esta situacién ha creado polémica debido a
que generalmente las empresas que optan por la consolidacién fiscal son gran-
des grupos empresariales, que estarian en capacidad de pagar sus impuestos bajo
el régimen normal.” No obstante, es relevante mencionar la consideracién que
sobre el tema de consolidacion hace la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sHCP), que en el presupuesto de gastos fiscales indica que los recursos correspon-
dientes constituyen, de hecho, un diferimiento del pago del impuesto sobre la
renta, por lo que el gasto fiscal reportado serd compensado en ejercicios fiscales
futuros.

Es menester aclarar, sin embargo que, como se podré constatar a continua-
cion, el esquema de consolidacion aplicable en México no corresponde con lo
que técnicamente se considera consolidacion fiscal en el trato fiscal a nivel inter-
nacional. De hecho, un andlisis comparativo de la consolidacién fiscal en otros
paises hace patente que la modalidad mexicana constituye casi un caso tinico por
no apegarse técnicamente, como se verd més adelante, a lo que suele entenderse
por consolidacién fiscal.

CLASIFICACION DE LOS SISTEMAS DE FISCALIZACION GRUPAL

Como se menciond, el esquema de “consolidacién fiscal” de México no corres-
ponde con lo que a nivel internacional suele considerarse como tal, sino que es
un caso particular de lo que de manera mds general se conoce como “esquemas
de fiscalizacion grupal”.

Los sistemas de fiscalizacién grupal incluyen sistemas de transferencia de
pérdidas y sistemas de consolidacion. Estos tltimos, por su parte, se dividen en:

+  Sistemas de agregacién y atribucién (unidad fiscal); y

s Sistemas de absorcion (Nerudova (2009), Ting (2009)).
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Los sistemas de transferencia de pérdidas permiten que la porcién no “utilizada”
o amortizada de las pérdidas de una empresa sea transferida a empresas con
utilidades dentro del grupo corporativo, sin necesidad de agregar ingresos y pér-
didas gravables de los miembros del grupo, manteniendo el cardcter individual
—para propésitos fiscales— de cada empresa. Por su parte, los sistemas de “sub-
vencién” involucran el pago de los impuestos correspondientes a los ingresos
gravables de las empresas con ganancias, mismos que son tratados como acredi-
tamientos por las empresas que registran pérdidas.

En menor o mayor medida, los sistemas de consolidacién, en el sentido estric-
to, tratan a los grupos corporativos como una entidad tinica. Bajo estos esquemas
los ingresos de cada miembro del grupo son calculados de manera individual, y
las ganancias/pérdidas individuales son agregadas a nivel de grupo, siendo ajusta-
das por transacciones intragrupales, para determinar el ingreso/pérdida gravable
agregada. Por su parte, en los esquemas de atribucién (unidad fiscal), los activos,
pasivos, ingresos y gastos de las empresas subsidiarias del grupo son “atribuidas” a
la empresa controladora, que realiza una declaracién unica de impuestos.

En los llamados “sistemas de absorcion”, que constituyen la versién mads
rigurosa de fiscalizacién grupal, las subsidiarias consolidadas son consideradas
“divisiones” de la empresa controladora (i.e., los activos de las subsidiarias son
considerados propiedad de la controladora) y, en la prictica, dejan de existir
como empresas individuales para propésitos fiscales. Asi, bajo este esquema, las
transferencias de activos dentro del grupo son ignoradas, lo que elimina la necesi-
dad de llevar registros de movimientos de activos y de diferimientos de ganancias/
pérdidas (aplicadas, bajo esquemas de consolidacién, cuando una empresa deja
de formar parte del grupo), de tal forma que las pérdidas preconsolidatorias de
una empresa son transferidas y pueden ser amortizadas por la controladora sin
necesidad de llevar a cabo el cdlculo, en base anual, de los ingresos gravables
(auténomos) de la subsidiaria.

MOTIVACIONES DE POLITICA ECONOMICA PARA ESTABLECER
ESQUEMAS TRIBUTARIOS GRUPALES

Entre las posibles motivaciones de politica econémica para permitir esquemas
tributarios grupales se cuentan (de manera no exhaustiva):
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Incremento de ingresos mediante la proteccion de la base gravable

Los sistemas de consolidacién y absorcién pueden proteger la base gra-
vable del pais al permitir el “neteo” e incluso la omisién de ciertas tran-
sacciones intragrupales, con efectos positivos —particularmente desde
una perspectiva intertemporal — en los ingresos puiblicos. Por ejemplo,
en ausencia de esquemas de fiscalizacién grupal, corporaciones relacio-
nadas podrian tener incentivos para realizar transacciones con precios
de transferencia artificialmente elevados entre si, con el fin de transferir
utilidades de una empresa con ganancias a una con pérdidas. En parti-
cular, una empresa con ganancias podria pagar en exceso por los bienes
y servicios provistos por la empresa con pérdidas, o bien la empresa con
ganancias podria cobrar precios artificialmente bajos por la venta de
bienes y servicios a la filial con pérdidas.

Desde la perspectiva de las autoridades fiscales, el monitoreo y
verificacion de operaciones intragrupales constituye una labor compleja
y de costo administrativo elevado, especialmente para transacciones que
involucran intangibles, dificiles de valuar en virtud de la ausencia de
mercados secundarios. Estos costos implican la existencia de limites a la
capacidad de seguimiento y verificacién de precios, y de las ganancias o
pérdidas correspondientes. De esta forma, al reducir los incentivos para
la implementacién de estrategias corporativas de precios de transferen-
ciay de planeacién fiscal, los esquemas de fiscalizacion grupal permiten
proteger la base gravable y la estabilidad de los ingresos fiscales, redu-
ciendo, a su vez, los costos administrativos asociados al seguimiento y
verificacién de dichas actividades por parte de las autoridades.

Reduccion de los desincentivos fiscales a la toma de riesgos

En ausencia de impuestos, los duefios/accionistas de las empresas reci-
birian 100 por ciento de las ganancias —si su compaiiia las obtuviera—
y asumirian el 100 por ciento de las pérdidas si no se generaran ganan-
cias. Ein presencia de impuestos, esta simetria en los retornos al inver-
sionista (porcentajes iguales ante la ocurrencia de ganancias o pérdidas)
no suele ocurrir. La mayoria de los sistemas de impuesto sobre la renta,
al cobrar impuestos a las ganancias con una tasa especifica (v. gr., 30%),
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no son sujeto de un trato similar a las pérdidas; i.e., no se provee a la
empresa de un “impuesto negativo”, calculado con base en la misma
tasa, sobre las pérdidas registradas. En cambio, la mayor parte de los sis-
temas de consolidacién permiten que las pérdidas en un ejercicio dado
puedan ser amortizadas en ejercicios futuros para compensar ganan-
cias en afos posteriores, lo que implica que, en la prictica, existe una
compensacién incompleta de las pérdidas en virtud de la incertidumbre
asociada a la rentabilidad futura del negocio y del valor del dinero en el
tiempo.

El corolario de lo anterior es que, ante esta asimetria en el trato fiscal
a pérdidas y ganancias,® donde la tasa impositiva a las ganancias excede
la tasa efectiva de apoyo fiscal ante pérdidas, es de esperar que las in-
versiones en negocios con exposicién al riesgo se vean desincentivadas,
respecto al caso en que no se cobraran impuestos, caeteris paribus.

En virtud de distorsiones potenciales, incluyendo la reduccién en
la toma de riesgos resultante de la limitacién a la amortizacién futura
de pérdidas corrientes, las autoridades fiscales podrian condonar ciertas
estrategias fiscales orientadas a obtener un mayor alivio ante eventua-
les pérdidas, principalmente mediante la instrumentacién de reglas de
reestructuracién corporativa. En este dmbito, los esquemas de fiscali-
zacién grupal —mediante la provisién de mayor simetria en el trato de
pérdidas y ganancias de negocios diversos con un propietario comin—’
permiten sortear algunos impedimentos a la inversién en actividades
de riesgo que pueden surgir ante un trato menos simétrico de pérdi-
das vs ganancias. Paralelamente, sin embargo, el buscar compensar el
trato fiscal a las pérdidas de la manera descrita no beneficia a com-
paififas independientes, generando una desventaja competitiva para las
mismas respecto de empresas que operan bajo un esquema de grupo
corporativo.

6 La motivacion para esta asimetria estd asociada a la preocupacion de la autoridad concerniente a la
anticipacién de posibles pérdidas recaudatorias derivadas del esquema de compensacién completa
de pérdidas.

7 Al respecto, el alcance de los beneficios fiscales asociados suele orientarse a que las deducciones
asociadas a pérdidas por parte de un conjunto de negocios de propiedad unica no pueda superar las
ganancias fiscalizables de las empresas.
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Respuesta a la competencia de gravimenes a nivel internacional

Dos terceras partes de los paises de la OCDE tienen alguna forma de
sistema de recaudacion grupal permitiendo, al menos, el “neteo” de las
utilidades y pérdidas entre las empresas del grupo, ya sea mediante la
transferencia de pérdidas o a través de mecanismos de consolidacion.
Ante esta situacion, es de esperar que paises que carecen de esquemas
de tributaciéon grupal, experimenten importantes presiones para esta-
blecer alguna modalidad de este tipo de esquemas; y en paises que ya
los tienen, las autoridades podrian verse presionadas para “relajar” las
provisiones existentes (v.gr., reglas mds flexibles para la participacion
bajo esquemas grupales), con el fin de mejorar la “competitividad inter-
nacional” del sistema tributario y, con ello, fomentar la inversién, tanto
doméstica como fordnea.

Evitar pérdidas de eficiencia asociadas a la planeacion tributaria
para atenuar pérdidas recaudatorias

En ausencia de esquemas de fiscalizacién grupal, las corporaciones pue-
den adoptar técnicas de reestructuracién corporativa orientadas a acce-
der a pérdidas no amortizadas. Por ejemplo, una empresa controladora
podria decidir fusionar a una empresa subsidiaria con pérdidas para ha-
cer que éstas y otros atributos fiscales de la segunda puedan ser incor-
porados en la controladora.

El uso de recursos humanos y financieros para reestructuras cor-
porativas orientadas a la transferencia de pérdidas entre compaiiias
relacionadas implica importantes pérdidas de eficiencia (y de bienestar
social, desde una perspectiva agregada), que podrian evitarse si el
sistema fiscal en cuestion permitiera la realizacién de dichas transfe-
rencias mediante esquemas de fiscalizacion grupal. Adicionalmente,
los costos de seguimiento y verificaciéon por parte de la administracion
tributaria también podrian ser menores, aun reconociendo que los
esquemas de fiscalizacion grupal requieren de aparatos de administra-
ci6n especificos.

Si bien desde la perspectiva privada la evaluacion costo/benefi-
cio puede justificar la implementacién de esquemas de reorganiza-
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cién corporativa para acceder a pérdidas no amortizadas, ello puede
implicar costos adicionales asociados a la alteracion de las actividades
del negocio; costos que, si bien significativos, pueden ser menores a los
beneficios fiscales asociados a las pérdidas consolidadas no amortizadas.

Al respecto, los esquemas de fiscalizacién grupal que permiten
ignorar o cancelar transacciones financieras entre compaiifas naciona-
les relacionadas tienden a eliminar los incentivos al cobro de precios
de transferencia distorsionados en transacciones intercompariias con
regimenes tributarios federales,® especialmente para transferir ganan-
cias de localidades con tasas impositivas elevadas a entidades con tasas
inferiores. Lo anterior implica que este tipo de regimenes permite eli-
minar los costos sociales asociados al andlisis e implementacién de es-
trategias de precios de transferencia.’

+  Reducir distorsiones impositivas asociadas a la definicion
de la estructura empresarial o del negocio

Cuando las actividades del negocio estdn organizadas en divisiones
diferenciadas de la compaiiia, con algunas divisiones generando ganan-
cias mientras otras generan pérdidas, normalmente el cdlculo de los in-
gresos gravables de la compaiifa (tnica) involucra el “neteo” (compen-
sacion) de las pérdidas corrientes con las ganancias corrientes. Cuando,
en contraposicién, las actividades con ganancias y pérdidas estdn organi-
zadas en distintas compaiiias de un grupo de empresas relacionadas (de
propiedad comtn), el esquema de compensacién anteriormente des-
crito no puede, por lo general, ser llevado a cabo en ausencia de algin
tipo de régimen de fiscalizacién grupal. De manera similar, créditos
fiscales asociados a gastos de inversién generados por una entidad con
perdidas no pueden ser utilizados para compensar el pago de impuestos
de otra compaiifa dentro del mismo grupo corporativo, en ausencia de
un régimen de recaudacion grupal que permita, para propésitos fisca-
les, la aplicacién de este tipo de contabilidad consolidada.

§  Con tasas al ingreso sobre la renta variables a nivel estatal o municipal.

9 Lo anterior bajo el reconocimiento de que este tipo de politicas resultan en un desplazamiento o
redistribucion de la base gravable a nivel nacional, mds que en el incremento del valor agregado
nacional.
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Las restricciones anteriores podrian generar el establecimiento de
estructuras corporativas ineficientes o no deseables desde una perspec-
tiva extrafiscal; por ejemplo, en términos de un desempefio gerencial
subéptimo o de elevacion de costos de capital, derivados de un arreglo
corporativo asociado a premisas de minimizacién de costos fiscales. Asf,
los esquemas de fiscalizacion grupal permiten evitar distorsiones, deri-
vadas de la politica impositiva, que pudieran afectar la toma de decisio-
nes eficiente por parte de corporaciones y empresas.

No obstante, un posible argumento en contra, al respecto, es que
la exposicién de los inversionistas ante riesgos de quiebra potencial
difiere entre los modelos de corporacién tnica y de grupos corporati-
vos. En una corporacién tnica, cabe esperar que, ante una eventual
quiebra, los inversionistas puedan registrar pérdidas equivalentes a la
totalidad del monto inicialmente invertido en la empresa. En el caso
de inversiones en una diversidad de actividades que se realizan entre
diversas corporaciones o empresas, la exposicién del inversionista estd
limitada al monto invertido en cada una de las empresas; es decir, la
exposicién al riesgo de pérdida es menor. Por lo anterior, no es claro
que bajo el esquema de grupos corporativos, se deban adoptar esque-
mas de compensacién de pérdidas iguales a los aplicables a empresas
individuales, pues existe una asimetria entre la exposicién al riesgo por
parte del inversionista, lo que ameritarfa también un trato diferenciado
en términos de esquemas de compensacion de pérdidas.

Extension de beneficios e incentivos fiscales a empresas con pérdidas

Beneficios fiscales (no reembolsables) suelen proveer de “alivio” fiscal
inmediato tinicamente a empresas que registran ganancias, por lo que
constituyen un apoyo efectivo inicamente para empresas en esa cir-
cunstancia. Un ejemplo lo podria constituir un crédito fiscal por gasto
de inversion. En ausencia de un esquema de fiscalizacion grupal que
permita la transferencia de créditos fiscales no amortizados, las empre-
sas con pérdidas no suelen contar con esquemas de beneficio.

En los casos en que los esquemas de fiscalizacion grupal permiten
la transferencia de créditos fiscales ademads de las pérdidas no amortiza-
das, las limitaciones para el uso de beneficios por parte de empresas con
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pérdidas se reducen sustancialmente. No obstante, la fiscalizacién gru-
pal no ataca el problema referente al acceso a mecanismos de beneficio
fiscal por parte de empresas individuales con pérdidas, lo que da una
desventaja competitiva para estas tltimas. La provision de esquemas de
acreditamiento permite eliminar esta distorsién, aunque con importan-
tes pérdidas en términos de recaudacion.

PROBLEMATICAS ASOCIADAS A LOS ESQUEMAS DE CONSOLIDACION FISCAL

Entre las principales preocupaciones de las autoridades hacendarias en rela-
ci6n a la instrumentaciéon de esquemas de consolidacion fiscal se cuentan las
siguientes:

1. Caida de ingresos tributarios asociada a la extension
de beneficios fiscales a empresas con pérdidas

Como se mencioné anteriormente, en ausencia de mecanismos de esquemas
de transferencia de pérdidas, beneficios fiscales tales como el incentivo al nuevo
empleo generalmente sirven de apoyo a empresas que presentan ganancias en
el periodo en cuestién. Si bien lo anterior tiende a limitar la efectividad de tales
incentivos, ello también limita el costo fiscal en términos de recaudacién no
realizada (“gastos fiscales”), lo que tiende a ser especialmente atractivo para la
autoridad en periodos en los que se busca robustecer la estructura tributaria.

De manera similar, en ausencia de un régimen de fiscalizacién grupal que
permita el aprovechamiento conjunto, no sélo de pérdidas no amortizadas sino
de créditos fiscales, éstos proveen de alivio fiscal inmediato inicamente a empre-
sas con ganancias, lo que tiende a limitar tanto la efectividad como el costo —en
términos de ingresos fiscales no percibidos— del incentivo fiscal. Sin menoscabo
de ello, el establecimiento de limites a la recaudacién no realizada puede ser
especialmente atractivo para gobiernos que enfrenten presiones, politicas o no,
para reducir sus «gastos fiscales».!”

10 Entendidos, nuevamente, como recaudacion fiscal no realizada asociada a tratamientos o apartados
particulares de la regulacion fiscal.

77



JEsUs PUENTE TREVINO

Mas aun, algunos paises podrian decidir “dirigir” algunos incentivos fiscales
a empresas con ganancias en virtud de las oportunidades de planeacion tributaria
derivadas de la existencia de incentivos fiscales,'! asi como enfocar programas de
alivio fiscal a empresas con resultados exitosos, reconociendo que las ganancias/
pérdidas actuales constituyen un mal indicador acerca del resultado futuro de las
mismas.

2. Caidas de ingresos tributarios asociadas a la ampliacion deliberada
del alcance de las pérdidas fiscales

Los esquemas de fiscalizacién grupal amplian el alcance para la amortizacién de
pérdidas (que repercuten en deducciones fiscales corrientes, en contraposicion
con esquemas de pérdidas no utilizadas),'” razén por la cual su implementa-
cién puede derivar en la caida de la recaudacién a personas morales."”” Ante este
hecho es necesario reconocer que, en ausencia de esquemas de fiscalizacién gru-
pal o de consolidacién fiscal, las corporaciones podrian abstenerse, por razones
extrafiscales, de realizar costosas estrategias de reestructuracion orientadas al ac-
ceso de pérdidas no amortizadas. Asi, al proveer de un mecanismo que permite la
amortizacion de pérdidas, la fiscalizacién grupal puede reducir dichas barreras al
acceso a pérdidas amortizables, con una caida en la recaudacién correspondiente.
Presumiblemente, las preocupaciones relativas a posibles pérdidas de ingresos
fiscales derivadas de este tipo de politicas suelen ser mds agudas en periodos de
desaceleracion como el correspondiente a la crisis financiera de 2008-2009, en
virtud de la importante y acelerada acumulacién de pérdidas en la economia.

11 Al proveer un beneficio fiscal a la inversion de pequefias empresas, las autoridades deben tomar
previsiones ante posibles estrategias fiscales, por parte de los contribuyentes orientadas a mimetizar
gastos de consumo con actividades de inversion corporativa, a fin de obtener un subsidio al consu-
mo personal. En la medida en que las actividades de consumo personal tienden a generar pérdidas,
la limitacién de beneficios de alivio fiscal a empresas con ganancias puede resultar una opcién
atractiva para las autoridades tributarias.

12 Eltérmino "pérdidas no amortizadas" se refiere a pérdidas fiscales consolidadas que en general, bajo
los esquemas de carry forward, no pueden ser utilizadas después de cierto nimero de afios definidos
en la regulacion.

13 Lo anterior, sin tomar en cuenta los impactos positivos en la actividad econémica asociados a la
implementacién de los beneficios fiscales correspondientes, ceteris paribus; i.e., suponiendo que no
hay otras modificaciones a la politica recaudatoria (por ejemplo, cambios a las reglas de carryover, etc.)
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3. Pérdida de ingresos tributarios derivados de incentivos involuntarios
a la “compra” de pérdidas fiscales

En los casos en que las reglas de fiscalizacion grupal hacen posible el recono-
cimiento de pérdidas previas a la consolidacién, pueden generarse incentivos
para la compra de empresas con pérdidas con el fin tnico de evadir el pago de
impuestos; en particular, para acceder a pérdidas no amortizadas con el fin de
compensar por las ganancias fiscales de un grupo corporativo." Estos incentivos
pueden presentarse atin cuando las pérdidas previas a la consolidacién son “ais-
ladas” para ser aplicadas dnicamente contra ganancias posteriores por parte de
la empresa “adquirida” (con pérdidas fiscales). La pérdida de ingresos fiscales
derivada de la creaciéon de un “mercado para el intercambio de pérdidas” puede
ser significativo, dependiendo del monto de las pérdidas no amortizadas a nivel
sistémico, asi como del margen de maniobra para la implementacién de esquemas
de planeacién fiscal derivados de las reglas de fiscalizacion grupal prevalecientes.

Como se menciond, las pérdidas preconsolidatorias de una empresa “adqui-
rida” pueden ser “aisladas” o limitadas en su uso durante el proceso de conso-
lidacién, limitdndolas tinicamente a la compensacién de ingresos fiscalizables
futuros de la empresa adquirida. Al respecto, una de la opciones de disefio
(compensacién antes de agregacién) consiste en requerir que las pérdidas pre-
consolidatorias sean aplicadas a la compensacién de las ganancias corrientes de
la empresa adquirida y, posteriormente, compensar la utilidad neta resultante
con las ganancias/pérdidas de otras empresas del grupo para, asi, determinar
la ganancia o pérdida gravables del grupo en su conjunto. Otra opcién (com-
pensacién postagregacion) consiste en la consolidacion de las ganancias/pérdi-
das de las empresas que forman parte del grupo; posteriormente, prorratear las
ganancias/pérdidas entre los miembros del grupo y, finalmente, compensar el
ingreso gravable prorrateado de cada empresa en lo individual con sus pérdidas
respectivas previas a la consolidacion. Esta dltima opcién puede limitar la pérdi-
da recaudatoria en paises con limites al nimero de afios en que el carry-forward
de las pérdidas puede ser amortizado.

La pérdida recaudatoria potencial derivada del reconocimiento de pérdidas
preconsolidatorias se ve limitada cuando las mismas son “aisladas” o “puestas en
cuarentena”; es decir, cuando dichas pérdidas solo pueden ser utilizadas para com-
pensar ganancias futuras de la empresa incorporada. Sin embargo, podria existir
dreas de oportunidad en el sentido de que, bajo ciertas reglas de fiscalizacién
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grupal, podria permitirse la transferencia de ganancias gravables de una entidad
del grupo a una empresa de reciente adquisicion con pérdidas preconsolidatorias
aisladas, y amortizar estas pérdidas contra las ganancias transferidas. En particu-
lar, la posibilidad de realizar transferencias libres de impuestos de activos dentro
del grupo, implica la permisividad de realizar transterencias intragrupales de base
y, por tanto, de ingreso gravable.

4. Pérdida de ingresos tributarios derivadas de presiones politicas
para extender el alcance de los regimenes de fiscalizacion grupal
y consolidacion fiscal

En paises que cuentan con esquemas de fiscalizacion grupal, es de esperar que
grupos empresariales presionen para que los gobiernos amplien el alcance de di-
chos esquemas, bajo el argumento de que ello es necesario para asegurar la com-
petitividad internacional del régimen fiscal en el pais en cuestién.” De hecho,
en algunos paises los gobiernos pueden experimentar presiones para ajustar los
mecanismos de la politica tributaria con el fin de socorrer a empresas que regis-
tran pérdidas y, desde una perspectiva mds amplia, de apoyar la recuperacién
econdémica del pais en cuestion.

Derivado de una posible acumulacién de pérdidas en el sistema tributario,
las autoridades podrian mostrarse preocupadas por las implicaciones de la adop-
cién de esquemas de consolidacion fiscal o del relajamiento de las reglas prevale-
cientes. Paralelamente, el relajamiento de las provisiones de fiscalizacién grupal
podria materializarse en virtud del relajamiento de las mismas en el dmbito
internacional.

15 De igual forma, puede esperarse que paises que carecen de esquemas de fiscalizacién grupal en-
frenten importantes presiones para el establecimiento de los mismos, con presién incremental en
aquéllos pafses que enfrenten pérdidas corporativas crecientes asociadas a la desaceleracion de la
actividad econémica.
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5. Pérdida de ingresos tributarios derivadas de presiones politicas
para el establecimiento de reglas para la proteccion de la base tributaria

En ausencia de esquemas de fiscalizacion grupal, generalmente existen incentivos
de planeacion fiscal para que empresas multinacionales incurran en la subcapi-
talizacion de filiales residentes en paises con impuestos sobre la renta relativa-
mente elevados.

En general, los ahorros en tributacién derivados de la subcapitalizacion de
subsidiarias —mediante préstamos interfiliales provenientes de paraisos fisca-
les— en paises con tasas elevadas estin, de facto, limitados por el monto de
ganancias gravables de la subsidiaria; por limitaciones al traslado de pérdidas a
ejercicios posteriores; y por las reglas sobre subcapitalizacién aplicables en el pais
huésped.” La existencia de esquemas de fiscalizacion grupal puede incremen-
tar la presion para el relajamiento de las reglas de subcapitalizacion, generando
mayores pérdidas de recaudacién derivadas de la deduccién de intereses, al in-
crementar el monto de las ganancias gravables (consolidadas) que pueden ser
compensadas.

De igual forma, puede esperarse que los esquemas de fiscalizacion grupal
incrementen también la presion relativa a la regulacion de los precios de transfe-
rencia. Al respecto, los esquemas de fiscalizacién grupal incentivan la reduccién
de la base gravable de una filial doméstica mediante el uso de precios de trans-
ferencia no competitivos, ain cuando las ganancias de la subsidiaria se tornaran
negativas. Lo anterior, siempre y cuando las pérdidas incrementales puedan ser
amortizadas contra las ganancias de otras compaiifas del grupo correspondiente.

6. Desventajas competitivas para empresas con linea de negocios tinica

Los sistemas de fiscalizacién grupal tienden a colocar a empresas con una linea de
negocio tinica en una situacién de desventaja competitiva. Especificamente, una
empresa como la mencionada —que, por ejemplo, se dedique a la manufactura

16 En principio, la legislacion sobre sociedades extranjeras controladas pueden aplicarse para limitar
ahorros impositivos derivados de préstamos entre partes vinculadas provistos por compaiifas afilia-
das en parafsos fiscales. No obstante, muchos pafses carecen de este tipo de legislacion, y para lo
que la tienen, el alcance de la misma podria no capturar (y gravar de manera efectiva) ingresos por
intereses pagados de los ingresos corrientes de una filial extranjera en operacion.
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en el sector automotriz— tenderd a registrar una desventaja competitiva respecto
de empresas que forman parte de un grupo con lineas de negocio multiples y dife-
renciadas, que incluyan la produccién de manufacturas en el sector automotriz.

Para una empresa con una linea de negocios tinica, el alivio o beneficio fiscal
tenderd a limitarse a la aplicacion de las reglas de traslado de pérdidas al futuro.
Para una empresa que forma parte de un grupo corporativo, las pérdidas incu-
rridas en un afio y actividad particulares (manufactura del sector automotriz)
podrdn amortizarse de manera inmediata contra ganancias obtenidas en otras
actividades (v.gr., mineria)."”

7. Elevacion de distorsiones impositivas a favor de la toma de riesgos

Como se menciond anteriormente, el trato asimétrico de pérdidas y ganancias
puede desincentivar la toma de riesgos por parte de las corporaciones. En parti-
cular, esquemas en que las ganancias son gravadas (a las tasas impositivas corrien-
tes) cuando la inversién es rentable, en contraposicién con un esquema de alivio
mediante el diferimiento de pérdidas en los casos en que la inversién resulte no
rentable (bajo esquemas de carry forward de las mismas), pueden desincentivar
la inversién ante retornos inciertos.'

En tales casos —donde la tasa impositiva a las ganancias excede la tasa de
beneficio fiscal a las pérdidas—, los esquemas de fiscalizacién grupal pueden
reducir los desincentivos fiscales a la toma de riesgos al incrementar las posi-
bilidades de amortizacién de pérdidas corrientes (lo que incrementa la tasa de
beneficio fiscal ante pérdidas y tiende a equilibrar la simetria en el trato fiscal
respecto a las ganancias).

17 Ente menor sea la correlacién entre las ganancias obtenidas en las distintas actividades, mayor serd
la posibilidad de amortizar las pérdidas obtenidas.

18 Sila tasa "normal" al impuesto sobre la renta aplicable a las ganancias es u (v. gr., 30%), y las
pérdidas obtenidas en el perfodo t son trasladadas al futuro y amortizadas en el perfodo t+n, la tasa
efectiva de alivio fiscal a las pérdidas es u/(1+i)", donde i es la tasa de interés nominal. En los casos
en que las pérdidas solo pueden ser "trasladadas a futuro por un niimero limitado de afos (v. gr., 5
aflos), y la empresa que incurre en pérdidas en el perfodo ¢ no registra ganancias en el lustro inme-
diato posterior, de manera que las pérdidas no pueden ser amortizadas, la tasa efectiva de beneficio
o alivio fiscal es cero.
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No obstante, el andlisis previo supone que las ganancias son gravadas a la tasa
“normal” del impuesto sobre la renta. Al respecto, en aquéllos casos en que los
inversionistas son capaces de evitar el gravamen de sus ganancias mediante me-
canismos de planeacion fiscal, los esquemas de fiscalizacién grupal pueden, por
el contrario, conllevar a una toma de riesgos “excesiva” por parte de las empresas
(i.e., superior a la que se observaria en ausencia de gravimenes).

Adicionalmente, cabe destacar que al ampliar las posibilidades de obtener
beneficios fiscales (deducciones) aplicables a los costos de la inversion (costos
de financiamiento, por ejemplo), los esquemas de fiscalizacién grupal pueden
incrementar las distorsiones favoreciendo la realizaciéon de inversiones con re-
tornos gravables anormalmente bajos en la forma de, por ejemplo, retornos a la
inversion extranjera directa (IDE). Cabe destacar que esta linea de razonamiento
aplica tanto a inversiones con retornos seguros como a aquéllas con retornos
inciertos.

COMENTARIOS FINALES

En el presente documento se buscé presentar argumentos en pro y en contra
del establecimiento de esquemas de fiscalizacion grupal. Al respecto se observé
que si bien este tipo de esquemas suelen constituir un mecanismo que permite
suavizar el impacto de choques negativos sobre la actividad productiva y que, en
ese sentido, permite también proteger la basa gravable sobre la que se basan los
ingresos tributarios de personas morales.

Paralelamente, sin embargo, en muchas ocasiones —y de manera destacada
cuando el grupo empresarial involucra empresas y operaciones de distintos pai-
ses— los incentivos a utilizar son el esquema con el propésito de reducir artifi-
cialmente los ingresos gravables y el pago de gravaimenes correspondiente.

De esta forma, sin entrar en discusiones a detalle acerca de las bondades y
problematicas asociadas a la implementacién de esquemas de fiscalizacién gru-
pal, es claro que la decision no es sencilla, pues sus implicaciones tanto en térmi-
nos recaudatorios como de eficiencia econémica y en el plano social son variadas
y, en muchos casos, divergentes.

Por tltimo, en lo referente al esquema de consolidacién en México, se puso
de manifiesto que el mismo no constituye un “régimen de consolidacién” desde
la perspectiva tradicional, actuando mds como un mecanismo que permite dis-
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poner de liquidez temporal, que un mecanismo que formalmente permita amor-
tizar ganancias y pérdidas entre empresas del grupo, con una consecuente caida
permanente en la recaudacion.

Sin embargo, en virtud de los argumentos esgrimidos con anterioridad, y a
la luz de la renovada discusion referente a las necesidades de instrumentar una
nueva reforma hacendaria, valdria la pena poner en perspectiva la situacion de
la fiscalizacién grupal en nuestro pais; llevar a cabo un andlisis formal de su con-
veniencia en términos de fortalecimiento de la base gravable; de suavizamiento
de los choques a la economia; y de sus implicaciones recauadatorias, tanto en el
corto como en el largo plazos y con énfasis en el andlisis en el bienestar, no de los
contribuyentes afectados, sino de la sociedad en su conjunto.
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RESUMEN

1 objetivo del articulo es generar evidencia que permita conocer si la cai-
da de los ingresos familiares, derivado de la crisis global econémica, y el
empleo tuvieron efectos negativos en la forma en que los nifios, las ninas
y los adolescentes intervienen en las estrategias de ajuste de los hogares, especifica-
mente en el acceso a la alimentacion, la asistencia a la escuela y el trabajo infantil.
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ABSTRACT

he objective of the article is to generate evidence that allows to know if

the decline of family income, due to the global economic crisis, and em-

ployment had negative effects on the way in which children and adoles-
cents involved in strategies of adjustment of households, specifically in the access
to food, the school attendance and child labour.
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INTRODUCCION

A finales de la primera década del siglo XXI, una profunda crisis econémica
global ocasioné una disminucién de los flujos comerciales y de la actividad eco-
némica de distintos paises alrededor del mundo,' entre ellos México.

Mientras que el debate piblico se ha centrado en el monitoreo de los indi-
cadores macroeconémicos, en el impacto de la crisis en el empleo y en sectores
especificos, como el bancario o el manufacturero, poco se ha dicho acerca de
sus efectos sobre los nifios, las nifias y los adolescentes en México, una poblacién
que, como se mostrard mds adelante, incluso antes de la crisis se encontraba en
una situacién desfavorable con respecto a otros grupos en condicién de pobreza
y de vulnerabilidad.

El presente estudio analizard cémo influye la reduccién global de la activi-
dad econémica en las condiciones de la poblacién, particularmente en los nifios
y nifias de cero a 17 afios de edad en el acceso a la alimentacién, la asistencia
escolar y el trabajo infantil entre 2008 y 2009,? asi como los resultados de la
Cuenta Publica presentados para los ejercicios correspondientes. La seleccién
de estas variables corresponde a la relevancia que poseen en el desarrollo de las
capacidades fisicas e intelectuales necesarias en la vida de los nifios, las nifias y
los adolescentes.’

En este contexto, es posible que la crisis haya tenido repercusiones negativas
en las condiciones de vida de la poblacién, particularmente entre las familias con
menores ingresos, tomando en cuenta que dedican la mayor parte de este a la
compra de alimentos y que los salarios no aumentaron en la misma proporcién
que el precio de los primeros. Otro dato que es necesario tener presente —pues el

1 Véase International Monetary Fund (2009), World Economic Outlook, disponible en: http:/Awww.imf.
org/external/pubs/ft/iweo/2009/01/pdf/text.pdf

2 Es posible identificar tres mecanismos mediante los cuales la reduccién global de la actividad eco-
némica influye sobre las condiciones de vida de la poblacién: en primer lugar, la contraccién de la
actividad econémica como agente de reduccién del ingreso de los hogares, ya sea por el desempleo o
la disminucion de otras fuentes de ingreso como los provenientes de negocios propios, las transferen-
cias de otros hogares (dentro o fuera del pais), entre otros. En segundo lugar, los incrementos en los
niveles de precios y su efecto en la capacidad de los hogares para acceder a los bienes necesarios para
satisfacer sus necesidades de alimentacién, vestido, calzado, educacién y transporte, entre otros y, en
tercer lugar, la disminucién en el ingreso de los hogares y sus posibles efectos en la asistencia escolar
y el trabajo infantil y juvenil.

3 UNICEF, México, 2010, disponible en http://www.unicef.org/mexico.
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desempleo de algiin miembro del hogar puede llevar a familias enteras a perder
el beneficio de la seguridad social — es que el volumen de trabajadoras y traba-
jadores asegurados en el Instituto Mexicano del Seguro Social (1Mss) disminuyé
3.1 por ciento en 2009.*

Fn este tenor, existe una creciente preocupacion por conocer los efectos de
la coyuntura actual entre los sectores mds desprotegidos de la poblacién, prin-
cipalmente aquella en situacién de pobreza y con vulnerabilidades especificas,
como la poblacién infantil y juvenil.

1. LA SITUACION DE LA INFANCIA Y LA ADOLESCENCIA ANTES DE LA CRISIS

La Ley General de Desarrollo Social (LGDs) establece que el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (cONEVAL) debe realizar una
medicién de la pobreza que considere aspectos asociados tanto con el bienestar
econémico’ de las personas (ingreso) como con las carencias relacionadas con el
ejercicio de sus derechos sociales en los dmbitos de la educacion, el acceso a los
servicios de salud y a la seguridad social, la calidad y los espacios de la vivienda,
el acceso a los servicios bdsicos en la vivienda y el acceso a la alimentacion, asi
como el grado de cohesién social.

Para contextualizar la situacién en la que se encontraban las familias que tie-
nen nifios, nifias y adolescentes antes de la crisis, se describirdn, a continuacion,
las cifras de pobreza multidimensional® publicadas por el cONEVAL para 2008.

4 Los datos sobre el nimero de trabajadores asegurados al 1vss fueron obtenidos en las pdginas
electrénicas del mismo Instituto y de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, www.imss.gob.mx
y www.stps.gob.mx, respectivamente.

5 El bienestar econémico, medido a través del ingreso, permite conocer las necesidades que pueden
ser satisfechas mediante la adquisicién de bienes y servicios que se obtienen en los mercados con
recursos monetarios. Uno de los objetivos de este espacio es identificar las condiciones econémicas
que limitan la libertad de las personas para desarrollarse plenamente. La insuficiencia de ingreso
se traduce en la limitacion de las opciones de vida de los individuos; por tal razén, una persona es
carente en este espacio si su ingreso no le permite satisfacer sus necesidades y acceder a las condicio-
nes de vida que son aceptables en su sociedad.

6 Definicién de pobreza multidimensional. Una persona se encuentra en pobreza multidimensional
si no tiene garantizado el ¢jercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo social, y si sus
ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesi-
dades (conNEvAL, 2009: 20).

7 La informacién aqui presentada, asi como los detalles metodolégicos para aplicarla, puede ser obte-
nida en la pagina de Internet del CONEVAL, www.coneval.gob.mx.
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De acuerdo con la medicién oficial, 44.2 por ciento de la poblacién mexi-
cana, es decir, 42.7 millones de personas, vivia en condiciones de pobreza mul-
tidimensional en 2008. No obstante, entre los nifios, las nifias y los adolescentes
del pafs, esta cifra ascendfa a 53.3 por ciento, lo que equivale a 20.8 millones de
menores de edad. En ese mismo afio, 13.1 por ciento de la poblacién de cero
a 17 afios, es decir, 5.1 millones de personas, se encontraba en condiciones de
pobreza multidimensional extrema;® para la poblacion general esta cifra era de
10.5 por ciento.”

Se observa que 28.8 por ciento de esta poblacién era considerada como
vulnerable por carencias sociales y 4.6 por ciento como vulnerable por ingresos.
La poblacién infantil y juvenil considerada en condicién de pobreza multidi-
mensional presentaba, en promedio, 2.6 carencias sociales. Finalmente, 13.3
por ciento del conjunto de nifios, nifias y adolescentes, es decir, 5.2 millones de
menores de edad, contaba con los ingresos suficientes para la satisfaccion de sus
necesidades y no presentaba ninguna de las seis carencias sociales.

Grifica 1

Nifias y nifios menores de 18 afos en pobreza multidimensional, México 2008

A 5.2 millones (13.3%)

de nifas y nifios sin carencias
y con un nivel adecuado
de bienestar econémico

11.2 millones (28.8%)
de nifias y nifios vulnerables por carencia social
2.0 carencias promedio

Bienestar
Ingreso
20.8 millones (53.3%) )
de nifias y nifios en pobreza multidimensional 1.8 millones (4.6%)
2.6 carencias promedio de nifias y nifios vulnerables
por ingreso
-
-~ 6 5 4 3 2 1 0
Carencias

Derechos Sociales

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas con estimaciones de Coneval

§ La pobreza multidimensional extrema son aquellas personas cuyo ingreso total es insuficiente para
adquirir la canasta alimentaria y que, ademds, tienen tres o mds carencias sociales.
9 CONEVAL, 2009. Medicién multidimensional de la pobreza, disponible en http:/Avww.coneval.gob.mx
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Incluso al compararlo con otros grupos de la poblacién, el grupo de los me-
nores de edad presenta mayores condiciones de pobreza y vulnerabilidad. La
pobreza multidimensional extrema en los nifios, las nifias y los adolescentes no so-
lamente era mayor que la de la poblacién general, sino que también era superior
ala de la poblacién adulta (18 a 64 afios) y a la de los adultos mayores. Asimismo,
la pobreza multidimensional moderada'® en menores de edad también era mayor
que en otros grupos de edades: mientras que para los nifios y los adolescentes
fue de 40.2 por ciento, para la poblacién adulta fue de 29.7 por ciento, y para la
poblacién adulta mayor de 32.5 por ciento. Finalmente, la proporcién de perso-
nas que no se encontraba en condicién de pobreza multidimensional y no era
vulnerable era menor entre los nifios que entre el resto de la poblacién adulta.™

Grifica 2
Distribucién de la poblacién segiin situaciénde pobreza multidimensional
en distintos grupos de poblacién, México, 2008
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* Se refiere a la poblacién hablante de lengua indigena.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas con base en la informacion provista

por el CONEVAL considerando el MCS-ENIGH 2008.

10 Los pobres moderados, de acuerdo con esta medida multidimensional, son las personas que, siendo
pobres, no son pobres extremos, lo que significa que tienen un ingreso por arriba de la Linea de
Bienestar Econémico Minimo (LBM) y por debajo de la Linea de Bienestar Econémico (LBE) y que,
ademds, tienen entre 1y 3 carencias sociales.

11 Toda esta informacién se encuentra desagregada a nivel estatal y puede consultarse en la pagina de
Internet del CONEVAL.
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Fistos datos muestran que, incluso antes de los efectos de la crisis econémica,
las nifias, los nifios y los adolescentes enfrentaban una mayor pobreza y vulnera-
bilidad que la poblacién general.!”

Un elemento adicional que la medicién multidimensional de la pobreza
permite evaluar el seguimiento de la situacién de la poblacién con distintos indi-
cadores asociados al cumplimiento de sus derechos sociales —el rezago educa-
tivo, el acceso a los servicios de salud, el acceso a la seguridad social, la calidad
y los espacios de la vivienda, el acceso a los servicios bésicos en la vivienda y el
acceso a la alimentacién —.

En primer lugar, cabe destacar que el inico indicador en el cual la poblacién
de cero a 17 afios presentaba mejores condiciones que la poblacién en general
es el rezago educativo, lo cual obedece a que la cobertura educativa (superior a
90%) que se ha alcanzado en las tltimas décadas ha permitido reducir conside-
rablemente la inasistencia escolar entre la poblacién mds joven, particularmente
en la educacién primaria.

Por otra parte, en el caso de la dimension de salud,” dos de cada cinco meno-
res de edad no contaban con acceso a servicios de salud por parte de las institu-
ciones de seguridad social, del Seguro Popular o de servicios médicos privados.
Si bien el nivel de carencia era similar al de la poblacién general, es importante
destacar que detectar y contar con un tratamiento oportuno de enfermedades
tratables, como la desnutricién o la anemia, es crucial para el desarrollo de las
personas en las etapas ulteriores de la vida

Fn cuatro de los seis indicadores de carencia social la poblacién de ceroa 17
afios presentaba condiciones de vida mds destavorables que la poblacién general.
En lo que respecta al acceso a la seguridad social, 74 por ciento de los menores
de 18 afios carecia de este derecho social, situacién que provoca que los menores de
edad se encuentren mds vulnerables ante eventualidades como accidentes o
enfermedades.

Fn cuanto al acceso a la alimentacién, se observa que uno de cada cuatro
menores de edad habitaba en hogares donde existia algtin tipo de restriccién

12 En lo que respecta a la pobreza por ingresos, de acuerdo a las estimaciones del CONEVAL, 25.5 por
ciento de la poblacién de cero a 17 afios se encontraba en pobreza alimentaria en aquel afio y 59.5
por ciento en pobreza patrimonial; para la poblacién en general, estas cifras fueron de 18.2 y47.7 por
ciento, respectivamente.

13 Segun la informacién del Médulo de Condiciones Socioecondmicas de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares 2008 (Mcs-ENIGH 2008).

92



EvoLuciON DEL GASTO SOCIAL PARA LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA

moderada o severa para acceder a la alimentacion requerida para llevar una vida
sana y activa; en contraste, entre la poblacion general esta carencia afectaba
aproximadamente a una de cada cinco personas.

2. LA SITUACION DE LA INFANCIA Y LA ADOLESCENCIA
EN EL CONTEXTO DE LA CRISIS ECONOMICA

Como ya se menciond, el objetivo del articulo es generar evidencia que permita
conocer si la caida de los ingresos familiares y el empleo tuvieron efectos nega-
tivos en la forma en que los nifios, las nifias y los adolescentes intervienen en las
estrategias de ajuste de los hogares, especificamente en el acceso a la alimenta-
cion, la asistencia a la escuela y el trabajo infantil.

2.1 Principales resultados
2.1.1 Acceso a la alimentacion

El grado de inseguridad alimentaria se obtiene en la Escala Mexicana de
Inseguridad Alimentaria (EMSA), a partir de un conjunto de doce preguntas acer-
ca de situaciones asociadas a las experiencias de hambre en los hogares. La escala
identifica cuatro niveles: inseguridad alimentaria severa, moderada, leve y seguri-
dad alimentaria." Aun cuando cualquier nivel implica una restriccién relevante
en el acceso a la alimentacién, existen diversos factores culturales y contextuales
que pueden dificultar la comparacién estricta del grado de seguridad alimentaria
entre diferentes hogares, por lo que se suele prestar mayor atencién a los grados
moderado y severo de inseguridad alimentaria.

El porcentaje de hogares que experimentaron inseguridad alimentaria severa
pasé de ocho en 2008 a 17 en 2009. Mientras que en 2008, 53 por ciento de los
hogares en los que vivian menores de edad se encontraba en situacién de segu-
ridad alimentaria, en 2009 este porcentaje se redujo a 43. El cambio mds dra-
madtico se observé en el porcentaje de hogares que declaré que algin nifio habia
comido menos de lo que deberia, dicho porcentaje pasé de 14 a 26.

14 Para mayor informacién sobre la EMsA y las preguntas que la componen, constiltese el documento
“Metodologia para la medicién multidimensional de la pobreza en México”, disponible en la pdgina
de Internet del CONEVAL, www.coneval.gob.mx.
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Grifica 3
Grado de Seguridad Alimentaria (porcentaje de la poblacion total)

Grado de inseguridad
alimentaria severo, 8.833

>rado de inseguridad
alimentaria moderado,
12.78

Seguridad alimentaria

54.17

Mientras que en 7 por ciento de los hogares se reporté que en 2008 un nifio
o un adolescente habian padecido hambre, pero no habian comido, en 2009
este porcentaje fue préximo a 18. Un comportamiento similar se observé en el
porcentaje de hogares donde disminuy6 la cantidad de comida para los menores
de edad (que pasé de 16 a 24); donde un menor de edad se acosté con hambre
(que pasé de 7 a 15), y donde al menos un menor de edad comié sélo una vez
o0 dej6 de comer todo un dia (que aumenté de 5 a 14). Asimismo, se realizé una
comparacion del indicador de carencia por acceso a la alimentacién utilizado
por el CONEVAL en la medicién multidimensional de la pobreza; se trata de las
personas que habitan en hogares con grados de inseguridad alimentaria “mode-
rado” o “severo”. Se pudo apreciar que aun cuando las carencias de alimentacién
son mds prevalentes en el estrato socioeconémico bajo (casi la mitad de la pobla-
cién del estrato socioeconémico bajo se encuentra en una situaciéon de insegu-
ridad alimentaria severa o moderada), el aumento de la inseguridad alimentaria
tuvo lugar independientemente de la condicion socioeconémica de la poblacion.
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Tabla 1
Pobreza multidimensional, México, 2008

Indicadores de incidencia Porcentaje  Millones de personas

Pobreza multidimensional

Poblacién en situacion de pobreza

multidimensional 44.2 47.2
Poblacién en situacién de pobreza
multidimensional moderada 33.7 36.0

Poblacién en situacién de pobreza
multidimensional extrema 10.5 11.2

Poblacién vulnerable
por carencias sociales 33.0 35.2
Poblacién vulnerable por ingresos 4.5 4.8

Poblacién no pobre multidimensional
y no vulnerable 8.3 19.5

Privacién social

Poblacién con al menos
una carencia social 77.2 82.4

Poblacién con al menos tres
carencias sociales 30.7 32.8

Indicadores de carencias sociales!

Rezago educativo 21.7 23.2

Acceso a los servicios de salud 40.7 434

Acceso a la seguridad social 64.7 69.0

Calidad y espacios de la vivienda 17.5 18.6

Acceso a los servicios basicos en la vivienda 18.9 20.1

Acceso a la alimentacién 21.6 23.1
Bienestar

Poblacién con un ingreso inferior a
la linea de bienestar minimo 16.5 17.6

Poblacién con un ingreso inferior a

la linea de bienestar 48.7 52.0

Se reporta el porcentaje de la poblacién con cada carencia social.
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas con base en la informacién provista por el CONEVAL
considerando el mcs-EN1cH 2008.
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El andlisis anterior ofrece un panorama que evidencia una mayor inseguri-
dad alimentaria de la poblacion en 2009 con respecto a 2008." Estos resultados
constituyen un llamado a los responsables de la toma de decisiones de politica
publica para iniciar acciones correctivas para mitigar los efectos de la crisis eco-
ndémica, pues las limitaciones nutricionales en las etapas tempranas de la vida
pueden tener consecuencias irreversibles para el desarrollo cognitivo, motriz y
emocional de las personas que las padecen.

2.1.2 Asistencia a la escuela y trabajo infantil

También se investigé cudles han sido los ajustes desencadenados por la crisis
econdmica en la asistencia a la escuela y la realizacion de actividades laborales
por parte de los nifios, las nifas y los adolescentes. Es necesario sefialar que con
la informacién disponible sélo se puede dar cuenta de la asociacién de dichos
fenémenos, pero no es posible establecer una relacion causal entre ellos.

Fn particular, interesaba obtener informacién respecto a la asistencia a la
escuela, tanto para el grupo general de menores de edad, como para grupos de
poblacién particulares (especificamente los nifios de 3 a 5 afios, de 6 a 11 afios y
los de 12 a 17 afios).

En cuanto a la asistencia a la escuela, 85 por ciento de la poblacién de 3 a
17 anos de edad asistia regularmente a la escuela, tanto en 2008 como en 2009.
Entre el grupo de 3 a 5 afios parece haber disminuido la asistencia escolar y entre
el grupo de 12 a 17 afios parece haber aumentado (ver tabla 3).

15 Cabe destacar que la precision de los datos obtenidos por ambas encuestas es diferente, pues la ENIGH
2008 es una encuesta con representatividad estatal y una muestra cercana a 35 000 hogares, mientras
que la muestra del estudio es de 1 806 hogares. Sin embargo, las diferencias son estadisticamente
significativas, como se puede constatar en el anexo estadistico.
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Tabla 3
Porcentaje y nimero de personas para cada uno de los componentes
de los indicadores de carencia social, México, 2008

Componentes de los indicadores Porcentaje Millones
de carencia social de personas

REZAGO EDUCATIVO

Poblacién de 3 a 15 afios 10.5 3.03
Poblacién de 16 afios 0 mds nacida hasta 1981 29.8 15.29
Poblacién de 16 afios o mds nacida a partir de 1982 | 23.0 4.84

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas con base en la informacién provista por el
CONEVAL considerando el Mmcs-ENiGH 2008.

En lo que respecta al trabajo infantil, se puede apreciar una disminucién
de 20 por ciento a 15 por ciento, diferencia que es estadisticamente significativa
en la participacién laboral de las y los menores de 17 afios de edad entre los dos
afios de estudio.'® En sintesis, una vez ajustadas las diferencias socioeconémicas
de la poblacién entrevistada, se puede concluir que no existe evidencia suficiente
para inferir la existencia de aumentos significativos en la inasistencia escolar o en
la participacion laboral de los menores de edad como consecuencia de la crisis
econdémica de 2009.

Una forma adicional de trabajo, generalmente no analizada en las encuestas,
es la realizacion de trabajo doméstico. Si bien este tipo de actividad puede res-
ponder a aspectos de responsabilidad y colaboracién dentro de los hogares, en
muchas circunstancias puede tener un efecto negativo sobre los nifios y las ninas
que son obligados a realizarla, especialmente cuando se convierte en una nega-
cién del derecho a la educacién y del derecho al juego y al esparcimiento.

Con el propésito de disponer de una vision mds precisa del trabajo infantil,
se combing la declaracién de la poblacion entrevistada acerca de la realizacién
de trabajo extra doméstico y del trabajo doméstico considerado indispensable.!”

16 El rango de edad elegido (12 a 17 afios) obedece a que en la ENigH 2008 se pregunta por participa-
cién laboral a las personas de 12 afios en adelante. Asi, con fines comparativos, se decidié utilizar el
mismo rango de edad en ambas encuestas.

17 Una actividad infantil o juvenil fue considerada indispensable para el hogar cuando en la entrevista
se sefal6 que de no ser realizada, algtin otro integrante del hogar tendria que dejar de trabajar.
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Segin la encuesta, en 2009, uno de cada nueve nifas, nifios y adolescentes
(11%) realizaba alguna actividad doméstica o extradoméstica indispensable para
el funcionamiento de su hogar.

De acuerdo con esta informacion, si bien los hogares parecen haber
experimentado una situacién econémica mds desfavorable en 2009, como lo
sugiere —entre otros factores— la informacién relativa al acceso a la alimenta-
cién, los mecanismos de ajuste que ha llevado a cabo la poblacién para paliar los
efectos de la crisis no parecen haber involucrado un incremento de la participa-
cién laboral ni una menor asistencia escolar de los nifios, nifias y adolescentes.

Es necesario apuntar, no obstante, que esta informacién sobre la asistencia
escolar y el trabajo infantil debe ser interpretada con cautela, pues refleja la
situacién socioecondmica de las familias a mediados de 2009, por lo que es posi-
ble que los efectos de la crisis todavia no se sintieran completamente, y ello hace
necesario contar con informacién actualizada al respecto.

2.1.3 Situacion econémica del hogar

Si bien el objetivo de la investigacién no era determinar con precisién la mag-
nitud de la reduccién del ingreso experimentada por los hogares entre los afios
2008 y 2009, ésta si permitié contar con una apreciacién general de la percep-
cién de la poblacion respecto a esta tendencia (ver tabla 4).

De acuerdo con los datos obtenidos, en seis de cada diez hogares la persona
entrevistada afirmé que en los primeros siete meses de 2009 habia recibido un
ingreso menor, o mucho menor, que en el mismo periodo de 2008. En términos
generales, 54 por ciento de la poblacién declaré que en 2009 se encontraba en
una situacién econémica peor, o mucho peor, que en 2008.

18 Las encuestas de ingresos requicren de una gran cantidad de informacion sobre las distintas fuentes
por las cuales los hogares reciben recursos monetarios, asi como un tamafio de muestra considerable
debido a la alta variabilidad de los datos de ingreso de los hogares. Por lo anterior, se decidié que
en este estudio se recopilara informacion de tipo cualitativo que permitiera conocer las principales
tendencias de esta variable, en lugar de un dato especifico que pudiera estar sujeto a un alto margen
de error estadistico.

99



Jost Mario Pampint GARCiA

“INO "Q()()7 QOUBAR 9P SULIOJU] :0JIX[\] UD OIUD[I[A] [9P O[[OLIBSI(] dP s0AnRlq() SO']

8007 £ 9007 ‘0007 ‘7661 *»21qod seut 947 [2 £ [puotdru ugoeiqod B[ Ud [BI00S O[[OLIBSIP 9P $2I0PLIIPU]
"8007 2P 2usawiLy 19¢ ONd £ 907 A 0007 ‘7661 HOING SB[ Ud 3SB] U0D TVAANOD [3P SIUORUILSH
“SBOI[QUJ SBZUBUL SB[ 9P SOIPNISTH 9P 01}UI))

:sojuan, |

9007 2p 01505k ap sosad ua sexjiyy 4,
Tmh—mwﬁ:fu OJUaIWIdNID ~®T Om—uwﬂ:OHﬁM mw
alejusoio] ®

'DJIGPD 12¢ TBJO} 0}OU 0SIISUT [o OPUESN UOIAANNSUOD 35 sa[uInb soT umb 197 (e opuodsairod a1qod seur oyuar 10d 7 17 .

[80-2007]
I's

[80-2007]
<0

¥l

7sT

LTSS €S THLS

190-¢007] [00-6661] [z671661]
L't 901 a3 » oipawroxd uororpjuy
[90-¢007] [00-6661] [z6-1661] o edeo 1od
¢ 8¢ 6'1 qId [op o1pawiold [EnuE 0juaIuIogIL)
97H 9°¢¢ 1'¢¢ . oroutned op ezarqod us seuosiog
L0t 8'1¢ L'62 « sopepioedes op ezaiqod uo seuos1og
, orpawroxd ejideo 1od
8P IH9°€S LPTISS  THLTL'ES #0195  LTT61°¢S €S71+9$ [ERSUDUL [240} 9}UDLLIOD 0SAIFU]

OSTAON]
, , ,

[euomoey  a1qod spur

0T

[euoroeN o1qod spur - [euoreN 21qod spur  [euoeN 21qod spu

%0C 0T 0T

800¢

9007 0002 661

800Z £ 9007 ‘000Z ‘7661 ‘x21qod seur 947 [ & [euoroeu uoroe[qod B US [BIO0S O[[OIILSIP OP SIIOPELOIPU]

F ElqEL

100



EvoLuciON DEL GASTO SOCIAL PARA LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA

Los datos del cuadro cuatro reflejan la percepcion acerca del contexto eco-
némico en el cual se desarrollaba la vida de las familias mexicanas en 2009, a la
vez que ayudan a comprender algunos de los posibles efectos de la crisis sobre
la visién de la poblacién encuestada acerca de sus niveles de vida, consumo y
bienestar, mismos que se describen mds adelante.

2.1.4 Consumo de bienes y servicios

La percepcién de la poblacion sobre la reduccién del ingreso estuvo asociada
con una aparente disminucién del consumo. En virtud de los objetivos de la
investigacion, era de especial interés explorar su efecto sobre aquellos bienes y
servicios " relacionados especificamente con el desarrollo de los nifios, las ninas
y los adolescentes.

Es preciso sefialar que, en todos los casos, la poblacién del estrato socioeco-
némico bajo es la que enfrenta las mayores dificultades para satisfacer las necesi-
dades esenciales de las nifias y los nifios, por lo que se sugiere explorar los meca-
nismos institucionales tendientes a aminorar la vulnerabilidad de este segmento
de la poblacién.

Las mayores dificultades para poder efectuar los gastos cotidianos que declara
la poblacién podrian verse reflejadas en la imposibilidad de asegurar el derecho a la
educacion y a la salud de las nifias y de los nifios (ver tabla 5).

A pesar de que no se observé un aumento significativo de la inasistencia
escolar entre 2008 y 2009, el hecho de que en el dltimo afio en uno de cada cinco
hogares del estrato socioeconémico bajo se haya mencionado no haber contado
con el suficiente dinero para enviar a los nifios y nifias a la escuela, supone un
punto de alerta para evitar el riesgo de que estos nifios abandonen la escuela de
manera definitiva.

También merece atencion el hecho de que uno de cada cuatro hogares del
estrato socioeconémico bajo haya declarado que habian tenido que dejar de
visitar al doctor o de comprar las medicinas que necesitaban los nifos del hogar.

19 Si bien los gastos en servicios bdsicos del hogar no benefician exclusivamente a los menores de
edad sino a todos sus integrantes, fueron incluidos por representar servicios indispensables para el
desarrollo de las actividades cotidianas de la poblacién infantil.
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2.1.5 Estrategias de los hogares para enfrentar la crisis

Un dltimo elemento de interés se refiere a las estrategias en los hogares ante una
prolongacién de los efectos de la crisis econémica. En este estudio se evaluaron
las que utilizaron los hogares durante 2009 para enfrentar la reduccién en sus
ingresos, asi como las que estarian dispuestos a seguir para mejorar la situacién
econdémica del hogar.

A pesar de que no ha habido cambios estadisticamente significativos en la
participacion laboral de la poblacién infantil y juvenil, en 2 por ciento de los ho-
gares los entrevistados reportaron que sus integrantes estarian dispuestos a poner
a trabajar a los nifios, las nifias y los adolescentes en el hogar para mejorar su
situacién econémica. En 6 por ciento de los hogares se reporté que algin inte-
grante del hogar se habia ido a trabajar a los Estados Unidos por falta de dine-
ro o recursos, cifra que coincide con 6 por ciento de los hogares en los que se
dijo estar dispuestos a que algin integrante migrase ante eventuales dificultades
econdmicas.

Asimismo, en 8 por ciento de los hogares se afirmé estar dispuestos a dejar de
ir al doctor como respuesta ante situaciones de dificultad econémica.

Fn uno de cada tres hogares se mencion6 estar dispuestos a comprar comida
mds barata o una menor cantidad de ella para mejorar la situacién econémica
de su hogar y en dos de cada tres se report6 haber recurrido a esta estrategia en
2009. Esta informacién coincide con el aumento observado en la inseguridad
alimentaria.

Finalmente, cabe mencionar que en casi cuatro de cada diez hogares en-
trevistados en 2009 se sefial6 que alguno de sus integrantes se habia visto obli-
gado a conseguir otro empleo o a vender diversos productos por falta de dinero
o de recursos; en una proporcién similar de hogares se dijo estar dispuestos a
recurrir a esas actividades para mejorar su situacién econémica. Por otra parte,
se debe destacar que un porcentaje relativamente alto de hogares declaré tener
acceso a las redes de proteccion social del Estado mexicano: en 17 por ciento
de los hogares se afirmé recibir apoyo del programa Oportunidades (en el nivel
socioeconémico bajo este porcentaje llegé a 39%). En este contexto, cabe sefalar
que tanto este programa como el de Apoyo Alimentario ampliaron su cobertura e
incrementaron el monto de sus transferencias para paliar los efectos de las crisis
alimentaria y econémica entre las familias de menores ingresos.
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Asimismo, 57 por ciento de los menores de edad estaba afiliado a algtin servicio
médico; de ellos, 56 por ciento estaba inscrito al Seguro Social, 1SSSTE, Pemex,
Seguro de la Defensa o Marina, en tanto que 41 por ciento lo estaban al Seguro
Popular o al Seguro Médico para una Nueva Generacién. Esto significa que exis-
ten canales y herramientas institucionales en marcha que permiten, aparente-
mente, agilizar la entrega de bienes y servicios que ayuden a mitigar los efectos
de la crisis econémica global en los hogares que los han resentido de forma més
directa, con particular énfasis en aquellos donde hay nifios, nifias y adolescentes.

Tabla 7

Porcentaje y niimero de personas para cada uno de los componentes
de los indicadores de carencia social, México, 2008

Componentes de los indicadores Porcentaje Millones de personas
de carencia social

Acceso a los servicios de salud'

Poblacién afiliada al Seguro Popular 19.1 20.38
Poblacién afiliada al IMSS 30.7 32.79
Poblacién afiliada al ISSSTE

o ISSSTE estatal 6.6 7.04
Poblacién afiliada a PEMEX,

Defensa o Marina 0.9 0.95
Poblacién afiliada a otras instituciones 2.0 2.13

Acceso a la seguridad social

Poblacién ocupada sin acceso

a la seguridad social 62.3 26.69
Poblacién no econémicamente activa

sin acceso a la seguridad social 54.5 14.77
Poblacién de 65 afios y mds sin acceso

a la seguridad social 34.0 237
| |

!'Se presenta la composicién de la poblacién sin carencia, segin institucién de afiliacion o inscripeion.
Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas con base en la informacién provista por el CONEvAL
considerando el mcs-ENIGH 2008.
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3. EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 2003-2010

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) se ejerce a través de tres
grupos funcionales:? Desarrollo Social, Desarrollo Econémico y Gobierno.
Adicionalmente se incluye el grupo Otras?' de Gasto No Programable.

Bajo estas consideraciones, las funciones del grupo funcional de desarrollo

social concentran entre el 45 y el 47.5 por ciento de los recursos aprobados para
el PEF. Por su parte, a las funciones de desarrollo econémico, de gobierno y otras
se les asignan entre 23.5y 24.2, 6.0 y 6.3 y 21.0 y 21.9 por ciento en ese orden.

Las funciones que integran el grupo funcional del Desarrollo Social son:

Seguridad Social. Comprende las actividades que desarrollan las de-
pendencias y entidades en servicios de salud, prestaciones econémicas
y sociales, tanto a la poblacién asegurada como a la no asegurada.
Educacién. Comprende la prestacion de los servicios educativos en
todos los niveles.

Salud. Comprende las actividades relacionadas con la prestacion de ser-
vicios colectivos y personales y la generacion de recursos para la salud.
Urbanizacién, Vivienda y Desarrollo Regional. Contempla las acciones
de financiamiento, construccién, operaciéon y mantenimiento de la in-
fraestructura urbana; asi como el financiamiento para el mejoramiento
y adquisicién de la vivienda y acciones de desarrollo regional.
Asistencia Social. Comprende los programas especiales y acciones
relacionadas con la distribucién y dotacién de alimentos y bienes bdsi-
cos y de consumo generalizado a la poblacién marginada, asi como los

20 En 2004 se fortalecieron los criterios para integrar la Clasificacion Funcional del Gasto a efecto de
mejorar la estructura con la que se distribuyeron los recursos, de acuerdo con las actividades que
realiza el Sector Publico en cumplimiento de sus responsabilidades y atribuciones. El propdésito es
agrupar las funciones que desarrollaron las dependencias y entidades de la Administracién Puablica
Federal conforme al impacto que generen sus actividades en los dmbitos social, econémico y de
gobierno.

21 Comprende los pagos de compromisos inherentes a la contrataciéon de Deuda; el gasto devengado no
pagado de ejercicios fiscales anteriores; las participaciones y aportaciones a entidades federativas, asi
como aquellas actividades no susceptibles de etiquetar en las funciones existentes.
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servicios que se prestan a grupos con necesidades especiales como nifios
y/o discapacitados (incluye albergues y servicios comunitarios).

¢ Agua Potable y Alcantarillado. Contempla el abastecimiento de agua
potable, la operacién y el desarrollo de la infraestructura de la misma y la
construccion y ampliacién de obras de drenaje y plantas de tratamiento
de aguas residuales.

De los montos asignados, en promedio el 84 por ciento se orienta a los servicios
de Educacién, Salud y Seguridad Social, el restante 16 por ciento, aproximada-
mente, se distribuye entre los servicios de Urbanizacién, Vivienda y Desarrollo
Regional, Asistencia Social y Agua Potable y Alcantarillado.

En la grifica 4 se presenta la evolucion del presupuesto —en millones de-
pesos— asignado a cada una de estas funciones, asi como la de la pobreza (en
porcentaje de la poblaciéon).

Como se puede apreciar el gasto en el grupo funcional del Desarrollo Social se
ha incrementado en los Gltimos afios, principalmente en Seguridad Social, Edu-
cacién y Salud; de igual forma se ha incrementado el porcentaje de la poblacién
que se encuentra en alguno de los tipos de pobreza.*

22 Pobreza alimentaria: incapacidad para obtener una canasta bésica alimentaria, aun si se hiciera uso
de todo el ingreso disponible en el hogar en comprar s6lo los bienes de dicha canasta.
Pobreza de capacidades: insuficiencia del ingreso disponible para adquirir el valor de la canasta ali-
mentaria y efectuar los gastos necesarios en salud y educacion, aun dedicando el ingreso total de los
hogares nada mds que para estos fines.
Pobreza de patrimonio: insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta alimentaria, asi
como realizar los gastos necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte y educacién, aunque la
totalidad del ingreso del hogar fuera utilizado exclusivamente para la adquisicion de estos bienes y
servicios.
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millones de pesos

Grifica 4
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4. CONCLUSIONES

El periodo que comprende los afios de 2003 a 2008 se ha caracterizado por tener
estabilidad financiera (tipo de cambio, inflacién, tasas de interés), crecimiento
econdémico estable pero limitado, disminuciéon de la pobreza y la deuda externa,
asi como crecimiento del gasto social y las remuneraciones. Por el contrario, en
2009 la economia mexicana sufrié una crisis econémica que ha representado
puntos de inflexién a la baja en los principales indicadores socioeconémicos del
pais. Estos periodos se caracterizan por disminuciones significativas en el piB
(-6%), PIB per cdpita y aumentos en la pobreza.

Sin embargo, durante la crisis de 2009, a diferencia de aquella de 1995,
distintas variables han mostrado un comportamiento relativamente estable tal
como la inflacién, la tasa de interés, el tipo de cambio y la deuda externa. A estos
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elementos, habria que agregar que la dependencia estructural de la economia
mexicana a la norteamericana y el cardcter internacional de la crisis de 2009, han
significado que se afiadan otros elementos negativos que no estaban presentes en
la crisis de 1995 tal como la disminucién de las remesas, el turismo y las exporta-
ciones mexicanas.

Como parte de la proteccion social, México ha puesto en marcha reformas
que permiten mayor transparencia y focalizacion del gasto ptiblico social. Se han
implementado mecanismos claros de asignacién de recursos en la mayor parte
de los programas y las evaluaciones se enfocan en la medicién de indicadores de
resultados. Asimismo, se blindé el gasto destinado al desarrollo social al estable-
cer que éste no puede disminuir en términos reales de un ejercicio fiscal a otro
y ante la crisis se aumenté en el presupuesto de los principales programas de
apoyo a la poblacién mds vulnerable. También se amplié la red de proteccién
social ante riesgos futuros y presentes sobre todo para la poblacién mds pobre,
que tiende a ser la de menor cobertura, por lo que se crearon programas como el
Seguro Popular, 70 y més, Oportunidades, entre otros.

El gasto social ha aumentado en términos reales, asi como los programas con
eficiencia distributiva; sin embargo, esto s6lo ha ocurrido en afios recientes, por
lo que debe plantearse una estrategia de largo plazo que concentre los esfuerzos
de los programas en lograr una distribucién mds equitativa del ingreso, asi como
en mejorar el acceso a servicios basicos de educacion, salud e infraestructura. El
gasto publico total continta siendo regresivo, lo que sugiere la necesidad de un
replanteamiento o eliminacién de programas.

Como ya se ha dicho en este documento, no es posible afirmar que la crisis
econémica de 2008-2009 haya sido el motivo principal de la percepcion de la
reduccién del ingreso, ni que el incremento en el gasto social haya contribuido a
la disminucién de la pobreza, ni modificado la tendencia que esta presenta.

Lo que si se puede apreciar es que la inseguridad alimentaria severa crecio;
la cantidad de comida para los menores de edad disminuy6; aumenté el nimero
de menores de edad que se acosté con hambre, asi como que un menor de edad
comi6 sélo una vez o dejo de comer todo un dia, durante el periodo. La asistencia
a la escuela, aparentemente, es la que mantuvo la regularidad en la poblacién de
3 a 17 afios de edad.

Adicionalmente, los hogares recibieron un ingreso menor, o mucho menor
en 2009, lo que implicé modificar sus hibitos de consumo y priorizar el destino
del gasto familiar.
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Cabe sefialar, que un porcentaje relativamente alto de hogares tiene acceso
a las redes de proteccion social del Estado, lo que permitié mitigar algunos de los
efectos derivados de la crisis.

Sin embargo, la informacién puede ser considerada como un elemento de
reflexion en el dmbito de las politicas ptblicas, pues la mayoria de la poblacién
mexicana declaré enfrentar mayores dificultades econémicas en el afio 2009.
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Impactos regionales de la politica fiscal federal*

José Saucedo**
RESUMEN

a presente investigacién cuantifica, para el caso mexicano, los impactos

regionales que genera la politica fiscal implementada por el gobierno

federal, a través del cédlculo de los flujos fiscales que se generan entre las
diversas regiones, obteniendo con ello una medida de los efectos redistributivos
interregionales que se generan a través de la implementacion de la politica presu-
puestaria del gobierno central.

Particularmente nos centramos en el cdlculo de las llamadas balanzas fisca-
les regionales, lo cual nos permite observar como la politica fiscal disefiada por
el Estado tiene, necesariamente, repercusiones espaciales; dado que resume los
efectos territoriales de la actividad gubernamental.

Palabras clave: federalismo fiscal, politica fiscal, balanza fiscal, flujos interregio-
nales, incidencia fiscal.

ABSTRACT

he present investigation quantifies, for the Mexican case, the regional

impacts of federal fiscal policy, through calculate the fiscal flows that are

generated among the diverse regions; obtaining with it a measure of the
interregional redistributional effects that are generated through the implementa-
tion of the central government’s budgetary policy.

El presente documento representa un brevisimo resumen de todo un amplio trabajo de investigacion
cuyo reporte supone un documento de poco mds de trescientas cuartillas y un anexo estadistico en
disco compacto. En éste se detallan todos y cada uno de los supuestos, hipétesis e indicadores utilizados
para la imputacién tanto de los ingresos como de los gastos del sector publico. La bibliografia citada
al final de este documento da cuenta de ello.

Maestro en Economia Aplicada por El Colegio de la Frontera Norte. Se ha desempenado como
Director Regional de El Colegio de la Frontera Norte y en la actualidad es catedritico de tiempo
completo en la Facultad de Ciencias Sociales y Politicas de la Universidad Auténoma de Baja California
donde coordina el drea de economia.
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Particularly we center ourselves in the calculation of the calls regional fiscal
balances, that which allows us to observe how the fiscal policies designed by the
federal State has, necessarily, spatial repercussions; since it summarizes the territo-
rial effects of the government activity.

Keywords: fiscal federalism, fiscal policies, fiscal balance, interregional flows, fiscal
incidence.

INTRODUCCION

En el andlisis de las relaciones existentes entre el gobierno central y los gobiernos
regionales cobran interés particular las referidas a las cuestiones de indole fiscal,
dado que éstas se constituyen como un icono que priva en dicha relacién. En este
aspecto, para hablar de un tipo de relacion existente, en términos de eficiencia
o equidad por ejemplo, se hace necesario conocer la situacion que observa cada
una de las regiones en el acuerdo o sistema que prive en términos fiscales de
dicha relacién. Importante es entonces conocer jc6mo? y jcudnto?, cada region,
aporta y se beneficia de dicho pacto. Esto ultimo es posible saberlo a través del
cdlculo de los flujos de recursos que subsisten entre las partes debido al sistema
fiscal acordado.

Este simple, pero a la vez complicado ejercicio, permite obtener un saldo de
dichos flujos denominado balanza fiscal.

Las llamadas balanzas fiscales regionales permiten conocer, principalmente,
como la accién del sector puiblico central origina flujos fiscales entre regiones
en la medida en que, a través del disefio de la politica fiscal, los impuestos y
gastos publicos se distribuyen territorialmente. De esta manera el saldo para cada
region se obtiene a través de la simple diferencia entre sus pagos o aportaciones,
al sostenimiento del conjunto del gasto puiblico del gobierno central, y los bene-
ficios derivados de éste.

La informacién, obtenida del ejercicio mencionado, resulta un insumo
clarificador del estado que guardan las relaciones, que en materia fiscal, sub-
sisten entre las diversas regiones que conforman un Estado o nacién, y da idea
sobre el grado de eficiencia y equidad alcanzado por el sistema fiscal interregio-
nal acordado entre éstas y el gobierno central. Ello puede dar pauta a establecer
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si el efecto del ejercicio presupuestario, a nivel central, puede o no potenciar el
desarrollo equilibrado de las diversas regiones.

El estado de la cuestion

El andlisis de los flujos fiscales interregionales no es nuevo, por supuesto, donde
se maneja dinero surge siempre polémica, y esta no es ajena al dmbito territorial;
por lo que este tipo de debates ha existido desde hace ya bastante tiempo. Sin
embargo, no es hasta hace poco, con la disponibilidad de informacién a nivel
regional y el desarrollo mismo de los fundamentos teéricos y metodoldgicos, que
ha tenido un renovado auge, no ajeno asi a polémica alguna.

Para llevar a cabo el cdlculo de las balanzas fiscales es necesario contar con
la informacién territorializada de los ingresos y gastos ptblicos, donde general-
mente la estadistica presupuestaria gubernamental no es muy especifica. En esa
linea, se reconoce que las primeras concretas aproximaciones de imputacion te-
rritorial del gasto y del ingreso publico, que permiten este tipo de andlisis, datan
de los afios cuarenta y cincuenta del siglo pasado y evidentemente se han desa-
rrollado a partir de las aportaciones de las teorfas de incidencia impositiva y de
incidencia del gasto publico.!

Finalmente, cabe anotar que si bien las bases procedimentales parten esen-
cialmente de los trabajos ya resenados, la proliferacion de estudios lejos de favo-
recer su convergencia, ponen de manifiesto la enorme diversidad de opciones,
sobre todo porque existe una amplia gama de criterios a la hora de generar las
variables asociadas a la imputacién que, por otro lado, estin necesariamente re-
lacionadas a la disponibilidad de informacién a nivel regional.

El caso mexicano
En cuanto a México se refiere, Gamboa y Messmacher (2003) realizan un

pequeiio ejercicio que, a groso modo, intenta aproximar una balanza fiscal regio-
nal; si bien su trabajo se centra en el efecto del sistema de transferencias en el cre-

1 Véanse, por ejemplo, los trabajos de Mushkin (1956, 1957), Catsambas (1978), Short (1978, 81, 84),

etcétera.
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cimiento regional, ellos calculan lo que llaman las transferencias interestatales
netas con la idea de poder compararlas con ciertos indicadores de desarrollo in-
terestatal. Sin embargo, el ejercicio es incompleto, sobre todo por el lado de lo
que denominan reintegros (las transferencias del gobierno central hacia los esta-
dos), y ademds confuso a la hora de determinar los saldos absolutos y per cdpita
de dichas transferencias.

Al margen de este vago intento, la mayoria de los estudios que analizan el
sistema de transferencias intergubernamentales dan cuenta de la necesidad de
un sistema redistributivo y promotor del desarrollo equilibrado, cuestion que no
parece dificil de aceptar dadas las enormes diferencias regionales encontradas
en México. Sin embargo, al no dar datos concretos sobre el origen juridico-
geogrifico del total de dichas transferencias, el determinar el grado de equidad y
redistribucion interregional del mismo, se torna por lo menos dificil y poco claro.

Aspectos metodolégicos

La metodologfa utilizada para llevar a cabo el calculo de las balanzas fiscales
regionales ha evolucionado a lo largo del tiempo. Sin embargo, el objetivo sigue
siendo el mismo; es decir, se pretende aproximar los flujos econémicos concretos
(ingresos y gastos publicos) generados como consecuencia de la accién fiscal
de la administracion publica central en cada uno de sus territorios. En otras pa-
labras, se intenta valorar la incidencia territorial de la actividad financiera del
gobierno, y con ello conocer los efectos generados por la politica fiscal sobre los
ciudadanos residentes en un determinado territorio.

Fn este sentido, los trabajos desarrollados encuadran este tipo de andlisis
bajo dos rasgos caracteristicos (enfoque y dmbito). Respecto al enfoque utilizado
para determinar los flujos fiscales, en la actualidad se reconocen mayormente el
enfoque del flujo monetario y el enfoque del flujo carga-beneficio.

El enfoque del flujo monetario tiene como criterio fundamental la imputa-
cién directa del ingreso o gasto en el territorio o jurisdiccion especifica donde se
realiza. Mientras que el enfoque del flujo carga-beneficio realiza la imputacién
de acuerdo con el lugar de residencia de los individuos que directamente se ven
afectados.

Respecto al dambito, observamos que es necesario establecer ciertas deli-
mitaciones para poder ubicar este tipo de andlisis y que a la postre nos servi-
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rdn, incluso para efectos comparativos. Estas son: la delimitacién de los entes
gubernamentales muestra (dmbito espacial); de entre estos elementos de ani-
lisis, identificar los sectores funcionales que nos serdn de utilidad (dmbito ins-
titucional); una vez esto, concretar el tipo de operaciones a evaluar (dmbito
operacional); y por dltimo, establecer el periodo que abarcard el andlisis propues-
to (dmbito temporal).

Es claro que cada una de estas caracteristicas podrd abordarse, en mayor o
menor grado, en la medida en que se cuente con la informacion respectiva.

Enfoques sobre la imputacién territorial de los ingresos publicos

Siguiendo los dos enfoques identificados, ahora es importante separar el rubro de
los ingresos del de los gastos, dado que presentan problematicas diferentes y que,
por tanto, son abordados desde enfoques teéricos distintos.

En cuanto a los ingresos publicos, el enfoque del flujo monetario toma
en cuenta el lugar donde se origina el impuesto. Desde esta perspectiva,
implicitamente, se estd valorando la importancia relativa de la actividad econé-
mica de cada territorio. Sin embargo, esta opcién no es, desde el punto de vista
de la incidencia, de gran valia dado que existe el problema de la traslacién; es
decir, los impuestos generados en un territorio no son necesariamente soportados
por los residentes de éste.

Por el contrario, el enfoque del flujo carga-beneficio si toma en cuenta éste
problema e intenta examinar sobre quien recae, finalmente, después de la ca-
dena de traslacién que pueda tener lugar la carga impositiva. Esta perspectiva
tiene sustento en la teorfa de la incidencia impositiva, la cual todavia presenta,
para ciertos impuestos, resultados ambiguos; por tanto, las hipétesis de inciden-
cia asumidas determinardn en gran medida la distribucién de la carga impositiva
y, con ello, los resultados obtenidos.

Enfoques sobre la imputacién territorial de los gastos ptblicos
En cuanto al gasto publico se refiere, también tienen cabida los dos enfoques ya

sefalados. Sin embargo, el andlisis territorial en este rubro presenta una comple-
jidad mayor debido a que el gasto piiblico produce dos tipos de efectos totalmente
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diferentes. Por un lado, el gasto publico sirve para financiar unos bienes y servi-
cios que presta a los ciudadanos sin contrapartida directa y, por otro, permite
realizar pagos concretos para adquirir los insumos necesarios para producir esos
bienes y servicios.

Atendiendo a lo anterior, el enfoque del flujo monetario atenderd a la locali-
zacién geogrifica del gasto desde dos perspectivas posibles; la primera tendrd en
cuenta la localizacion geogrifica del lugar donde se realiza el gasto y una segun-
da que tiene en cuenta el lugar de residencia de los perceptores de los pagos. En
el enfoque del flujo carga-beneficio se atenderd a la localizacién de los beneficia-
rios de los bienes y servicios que ese gasto permite producir.

Desde el primer enfoque, la imputacion territorial del gasto puede llegar a
ser un proceso relativamente sencillo, en la medida en que exista la informacién
regionalizada de las partidas de gasto. Sin embargo, esto no siempre es asi, y
en dichas circunstancias es preciso establecer hipétesis de incidencia relativas al
lugar donde se materializa el gasto. Ello supone contar con informacién comple-
mentaria ampliamente detallada a nivel regional.

Por otro lado, el enfoque del flujo carga-beneficio permite asignar el gasto
en la regiéon donde reside el beneficiario de éste, independientemente de donde
se produce el servicio publico o se realiza la inversion. Ello requiere el estable-
cimiento de hipétesis de incidencia que tomen en consideracién el tipo de bien
o servicio de que se trate, las posibles externalidades que suponga y el dmbito
geogrdfico en el que puedan extenderse sus beneficios.

Finalmente, para concluir, es indispensable tener en mente que el utilizar
uno u otro criterio para abordar el ejercicio del cdlculo de los flujos fiscales
(ingresos y gastos) implica, evidentemente, la obtencién de resultados comple-
tamente diferentes y, por tanto, esto puede alterar la magnitud y el signo de los
saldos fiscales calculados. Asi parece razonable, por lo menos, exigir que el cri-
terio de incidencia utilizado para la determinacién de los ingresos sea coherente
con el de los gastos.

Por otro lado, sabemos que la informacién que se puede obtener al utilizar
uno u otro criterio es diversa; por ejemplo, el enfoque del flujo monetario es ttil
si lo que se desea es determinar el efecto multiplicador del gasto en la regién. En
el caso del enfoque del flujo carga-beneficio nos proporciona informacién res-
pecto al efecto de la incidencia territorial de la politica fiscal con lo que es posible
establecer una medida de los flujos monetarios interregionales generados.
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En ese sentido, diversos autores sefialan que para efectos del célculo de las
balanzas fiscales regionales, el enfoque mayormente adecuado es el del flujo
carga-beneficio.

Criterios generales de imputacién territorial

Un punto crucial en la estimacién de las balanzas fiscales regionales es la im-
putacion territorial de los ingresos y gastos ptblicos. Por lo que se refiere a los
ingresos publicos, existe una metodologia ampliamente aceptada (dentro del mé-
todo carga-beneficio) que consiste en establecer para cada tipo de impuesto las
hipétesis de incidencia mds adecuadas y a continuacién distribuirlos territorial-
mente de acuerdo con los indicadores estadisticos mds apropiados. En conse-
cuencia, y de acuerdo con el método de referencia, la imputacion territorial de
los ingresos es independiente de la recaudacién de los impuestos en los diferentes
territorios. Ello permite solucionar problemas como los derivados de la concen-
tracion de la recaudacion de algunos impuestos en el territorio de la sede central
de la entidad gravada o de algunos otros en el territorio en el que se encuentran
las empresas, y no los ciudadanos que finalmente soportan el impuesto.

Las hipétesis de incidencia mds ampliamente aceptadas en la literatura ha-
cen referencia a los impuestos indirectos sobre el consumo y a los de cardcter
personal. En concreto, la mayoria de los estudios considera que los primeros
(sobre el valor anadido, especiales, y los ligados a la importacién) se trasladan via
precios hacia los consumidores finales y, por tanto, serdn éstos los que acaben
soportando la carga fiscal. En los impuestos personales sobre la renta y el patri-
monio se supone que no existe traslacion, por lo que el sujeto pasivo legal serd
quien soporte la carga impositiva.

Igual supuesto se establece para las cotizaciones de los trabajadores a la segu-
ridad social. El impuesto sobre la renta de las empresas es el que ha planteado,
tradicionalmente, mayores controversias. La indeterminacién en cuanto a la inci-
dencia final ha llevado a formular hipétesis alternativas para analizar sus efectos;
en concreto, se considera que la carga de estos impuestos puede ser trasladada
bien hacia los factores productivos (capital y trabajo) en forma de menores retri-
buciones factoriales, o bien hacia los consumidores en forma de mayores precios.
En nuestro caso hemos adoptado la hipétesis intermedia que contempla la trasla-
ci6én a consumidores, trabajadores y accionistas.
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En lo que se refiere a las cotizaciones patronales a la seguridad social, la cuestion
estd en conocer en que proporcién la empresa traslada este impuesto al trabaja-
dor (disminuyendo sus salarios nominales) y/o a los consumidores a través de los
precios de sus productos.

Por el lado del gasto publico, su territorializacién presenta una complejidad
mayor ya que es necesario considerar que los servicios ptblicos que ofrece el
estado son de una variada naturaleza, lo que supone la existencia de distintos
tipos de bienes que, ademds, se caracterizan por su diferente grado de divisi-
bilidad. Esto deberd ser tomado en cuenta a la hora de asumir las respectivas
hipétesis de incidencia y al establecer los criterios particulares de imputacion,
debido a que la utilizacién de estas hipétesis permitird obtener una medida de
la distribucién del gasto, y a través de la utilizacién de ciertos indicadores podrd
entonces asignarse territorialmente.

Segtn el enfoque carga-beneficio, el gasto se asigna territorialmente a la re-
gién donde reside el beneficiario, por lo que es necesario establecer hipétesis
sobre el dmbito de los mismos y sobre la cuantificacién de los beneficios que los
bienes y servicios les proporcionan.

En el presente estudio examinamos de forma detallada las distintas funciones
del gasto publico buscando los indicadores estadisticos de territorializacién que
mejor representen su dmbito de beneficiarios, considerando para ello cuestiones
como el cardcter publico o privado del bien provisto, las posibles externalidades
existentes y el dmbito geogréifico al que se extienden sus beneficios.

En la imputacién territorial del gasto derivado de bienes y servicios publi-
cos puros de dmbito nacional (bienes de cardcter indivisible y que producen
efectos externos que alcanzan al conjunto de la poblacién, como defensa, jus-
ticia, asuntos exteriores, salud publica, administracién general, etc.), el indica-
dor estadistico mds utilizado es la poblacién misma de cada regién dado que la
provision de estos bienes beneficia a todos los ciudadanos. Respecto a lo anterior,
y aunque pueda discutirse que los beneficios se distribuyen de manera igualitaria
entre la poblacién, no existe un minimo de acuerdo en la literatura econémica
sobre la fijacion de indicadores alternativos de aplicacion general.

Cuando se trata de bienes publicos de ambito local (gastos que se extienden
en el entorno local o regional en el que se proveen, como equipamientos cul-
turales y deportivos, infraestructuras urbanas y de trasporte, etc.) se ha utilizado
la variable geogrifica de su localizacién (gasto directo) ya que se considera que
los ciudadanos residentes en la regién donde se localizan dichos equipamientos
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infraestructuras son los que tienen mayor accesibilidad y, por tanto, mayor posi-
bilidad de disfrute (beneficio). No obstante, en todos estos tipos de gasto se con-
sideran también los posibles efectos desbordamiento de beneficios que generan
al resto de regiones.

Por lo que se refiere a aquellos gastos ptiblicos que dan lugar a beneficios en
cuyo disfrute aparecen las propiedades de exclusion y rivalidad (bienes privados o
semi-privados), el grado de divisibilidad es claro, por tal, la imputacién territorial
se ha realizado de forma directa; es decir, en funcién del lugar de residencia del
beneficiario identificado.

La justificacion para ello se encuentra en que el beneficiario es el mismo que
percibe el pago (transferencias directas y de tipo personal como pueden ser las
pensiones y las becas), o en que, aun siendo distintos tienen la misma localiza-
cién geografica (personal sanitario y pacientes del sistema de salud, o personal
docente y alumnos del sistema educativo). Finalmente, muchos de los bienes
que podemos clasificar como semi-privados tienen un componente de efectos
externos que también debemos tomar en consideracién. En tales casos hemos di-
vidido el gasto en dos partes, de modo que a la correspondiente al efecto externo
le damos un tratamiento semejante al otorgado a los bienes piblicos puros.

Las balanzas fiscales estatales

Para llevar a cabo el cdlculo de la balanza fiscal de una region se requiere identi-
ficar el flujo de recursos fiscales (entradas y salidas) de dicho espacio geogrifico.
Asi, por un lado, existird una salida de recursos derivada de la aplicacién del
sistema tributario de la Administracién Puablica Central, los cuales serdn para las
regiones y flujos fiscales de signo negativo. Por el otro, finalmente los habitantes
de dichas regiones obtendrdn, de la Administracién Central, ciertos pagos o bene-
ficios derivados del ejercicio presupuestario, los cuales serdn identificados como
flujos de signo positivo. De este modo el saldo de dichos flujos fiscales, es decir
la balanza fiscal regional, se obtiene como la diferencia entre dichos beneficios y
los tributos aportados.

Por tanto, la determinacién del saldo de los flujos fiscales regionales requiere
diferenciar entre aquellos de signo positivo (entradas) y aquellos de signo nega-
tivo (salidas) que puedan ser imputados a cada una de las regiones analizadas.
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En ese sentido, a continuacién, se estimard el cdlculo de dichos flujos a efecto
de poder aproximar la balanza fiscal para cada una de las entidades del pafs;
siguiendo los criterios metodoldgicos ya resefiados bajo el enfoque de carga-
beneficio.

El 4mbito del analisis

Un aspecto importante, ademds del enfoque utilizado, es el referido a la delimi-
tacion del dmbito del estudio, ello debido a que este aspecto es crucial para poder
situar, en concreto, el marco mismo de andlisis y con ello poder entender, en
gran medida, los posibles resultados obtenidos de este ejercicio.

Fn nuestro caso y de acuerdo con la metodologia propuesta tenemos:

»  Ambito temporal. Realizaremos el ejercicio utilizando informacion re-
ferida al afio 2004.” La fuente principal serd la cuenta de la hacienda
publica federal (cHPF), documento elaborado por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sHCP) que permite observar los resultados
definitivos de la ejecucion de la Ley de Ingresos, del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, y de la administracién de la deuda del sector
publico presupuestario. Ademds, ésta serd complementada con docu-
mentos e informes varios de la misma Secretaria y de la Presidencia de
la Reprblica , asi como de varias publicaciones del Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI), y anuarios de las entida-
des propias del sector publico.

»  Ambito institucional. Nuestro anlisis se delimitard a la actividad finan-
ciera del sector publico federal, el cual estd conformado por el gobierno
federal (cF) y las Entidades de Control Presupuestario Directo (ECPD),
llamadas también empresas paraestatales. Ello debido a que es en este
nivel donde se generan los principales flujos fiscales interregionales.

2 Por supuesto, un andlisis mayormente extendido en el tiempo permitirfa conocer la evolucién
sistémica de este proceso, pudiendo identificar, y con ello minimizar posibles sesgos de cardcter
coyuntural.
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« Ambito espacial. Nos enfocaremos en el andlisis de los flujos fiscales
generados para los 31 estados de la Repiblica mds el Distrito Federal. A
este respecto es importante no perder de vista las considerables asime-
trias que se observan en el panorama regional mexicano, ya que esto nos
puede dar pauta sobre la valoracion de los posibles resultados obtenidos.

»  Ambito operacional. Respecto a las operaciones a considerar nos limi-
taremos a aquellos rubros de ingresos y gastos que se detallan en la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal (cupr); excluyendo, en la me-
dida en que nos lo permita la misma informacién, las operaciones de ca-
ricter meramente contable-financiero (variaciones de activos y pasivos
financieros).

Finalmente, la diferencia entre los ingresos y gastos considerados proporcionard el
déficit del sector publico central, lo cual nos enfrenta al problema de si hay o no
que imputarlo. Esto tltimo tiene, sobre todo, repercusiones de orden cualitativo
ya que nos permite; por un lado, al no imputarlo, conocer el verdadero saldo fis-
cal de cada region. Por el contrario, si se decide neutralizarlo,’ esto es imputarlo,
el resultado obtenido nos permitird conocer los flujos fiscales interregionales.

En esta ocasion, por cuestion de espacio, hemos decidido presentar sélo los
resultados obtenidos bajo el primer escenario (presupuesto con déficit), lo que
nos permitird conocer el saldo fiscal real de cada entidad.

Imputacién regional de los flujos fiscales del sector piiblico federal
Los ingresos

Respecto a los ingresos, para el afio 2004 la cHPF* reporta ingresos brutos para el
sector publico federal por la cantidad de 1'931,246'747,000 pesos, de los cuales el

3 Laneutralizacion referida puede hacerse de dos maneras:
+ Incrementando los ingresos para igualarlos a los gastos.
+ Disminuyendo los gastos hasta igualarlos con los ingresos.

4 Es importante aclarar que este documento no incluye los ingresos denominados “recursos propios”
de las Entidades de Control Presupuestario Indirecto (ECPI), importe que implica algunos miles de
millones de pesos. Mencionar, ademds, que no se consideran en este estudio por cuestiones propias
de la metodologfa propuesta.
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42.28 por ciento provenian de los ingresos tributarios recaudados (816,587°256,000
pesos), el 26.51 por ciento de los ingresos no tributarios (511,937°233,000 pesos),
el 25.95 por ciento de los ingresos propios obtenidos por las entidades de con-
trol presupuestario directo (501,103’110,000 pesos), y el restante 5.26 por ciento
(101,619'148,000 pesos) a través de financiamiento.

De esta cantidad, los ingresos netos’ que correspondieron al gobierno federal,
sin incluir el endeudamiento, significaron 1'270,211°089,000 pesos, que suma-
dos a los obtenidos por las entidades de control presupuestario directo suponen
un total de ingresos efectivos provenientes regionalmente de 1'771,314°199,000
pesos. Cabe aclarar que este dltimo importe incluye los ingresos propios de las
paraestatales; esto es, aquellos ingresos generados por operaciones de mercado o
como contraprestacién de un bien o servicio.

Para efectos de la imputacién, y dado que de los ingresos devueltos a los
contribuyentes no existe informacién regionalizada, hemos decidido imputar el
total de los ingresos brutos recaudados del Gobierno Federal. Asi, las devolu-
ciones o compensaciones se ajustardn por el lado de los gastos en funcién de la
proporcién obtenida para cada estado en la aportacién de dichos ingresos; ello de
acuerdo con la imputacién previamente realizada de los ingresos

Respecto a los ingresos de las entidades de control presupuestario directo,
solo se tomardn en consideracion, a efecto de la imputacién, los referidos a los
ingresos por cuotas a la seguridad social, dejando fuera todos aquellos provenien-
tes de otras operaciones. Con ello, solo consideraremos 115,541’157,700 pesos de
cuotas reportadas por el mss 'y 21,7737252,000 pesos del 1SSSTE.

Las consideraciones anteriores nos permiten obtener, para el afio de 2004,
un monto final a imputar equivalente a 1'465,8387899,000 pesos; de los cuales el
90.63 por ciento fueron aportados por el Gobierno Federal y el restante 9.37 por
ciento por las paraestatales.

5 Para obtener los ingresos netos del sector ptiblico, restamos por concepto de operaciones compensa-
das la cantidad de 58,313.4 millones de pesos, distribuidos como sigue: Respecto a los ingresos tribu-
tarios (devolucion de impuestos) de 1SR ¢ IMPAC la cantidad de 39,794.4 millones, de 1va la cantidad
de 6,124.5 millones, de 1EPs la cantidad de 1,141.9 millones, 1SAN por 2.7 millones, impuestos a la
importacién por 158.2 millones, impuestos accesorios por 40.2 millones; y otros por la cantidad de
1,466.5 millones. Respecto a los ingresos no tributarios existen devoluciones por concepto de dere-
chos por la cantidad de 1,300.6 millones, aprovechamientos por 63 millones. Los restantes §8,221.4
millones corresponden a intereses compensados de los productos obtenidos.
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Anilisis de los resultados

Si vemos los resultados, éstos muestran una clara correlacién con el Producto
Interno Bruto (p1B) observado en cada regién, lo cual, en primera instancia,
parece l6gico en el sentido de que es precisamente la actividad econémica la que
determina la generacién de ingresos, y con ello la posible cuantia de los flujos.

Si comparamos los datos que hemos estimado con los reportados por la admi-
nistracion central (oficial), vemos claras y sustanciales diferencias.

Comparacién entre los ingresos imputados estimados y el dato oficial
Contra la participacién porcentual en el PIB nacional por entidad federativa

Participacion  Participacién Participacion
Porcentual Porcentual Porcentual en el
Estado Imputada % Oficial % PIB Nacional %
Aguascalientes 2 036 1.23
Baja California 3.58 1.41 3.37
Baja California Sur 0.59 0.15 0.60
Campeche 1.11 0.19 1.24
Chiapas 2.41 0.19 1.70
Chihuahua 331 0.95 434
Coahuila De Zaragoza 2.61 0.87 3.27
Colima 0.54 1.35 0.53
Distrito Federal 18.89 72.21 22.75
Durango 1.24 0.09 1.30
Estado De México 11.66 2.75 9.45
Guanajuato 3.87 0.63 3.51
Guerrero 2.02 0.17 1.72
Hidalgo 1.67 0.19 1.29
Jalisco 6.68 2.11 6.28
Michoacdn de Ocampo 2.88 0.31 2.17
Morelos 1.42 0.26 1.40
Nayarit 0.83 0.11 0.54
Nuevo Leén 5.05 4.76 7.29
Oaxaca 2.28 0.24 1.56
Puebla 3.75 0.56 3.65
Querétaro Arteaga 1.53 0.49 1.72
Quintana Roo 1.12 0.44 1.58
San Luis Potosi 1.78 0.33 1.72
Sinaloa 247 0.34 1.91
Sonora 247 0.53 2.57
Tabasco 1.51 0.29 1.24
Tamaulipas 3.13 4.86 3.23
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Continiia
Comparacién entre los ingresos imputados estimados y el dato oficial
Contra la participacién porcentual en el PIB nacional por entidad federativa

Participacién  Participacién Participacion

Porcentual Porcentual Porcentual en el

Estado Imputada % Oficial % PIB Nacional %
\ \

Tlaxcala 0.85 0.09 0.55
Veracruz De Ignacio De La Llave 5.07 2.25 4.10
Yucatin 1.54 0.24 1.41
Zacatecas 1.08 0.27 0.75
Total Nacional 100 100 100

Nota.- El dato referido como oficial corresponde a la recaudacion fiscal bruta de ingresos federales
tributarios y no tributarios del gobierno federal reportados por el INEGI. Asi mismo, el dato sobre el p1B
corresponde a 2003, dltimo afo del que existen publicadas cifras oficiales.

Con la informacién anterior podemos deducir, comparando nuestros resul-
tados y los reportados por la administracién, que son sélo tres estados los que
suponen caidas en su participaciéon porcentual (Colima, D. F. y Tamaulipas).
De éstos el dato mayormente significativo corresponde al D. F., cuestiéon que era
de esperarse, quizds no en dicha magnitud, debido a que administrativamente
muchos de los tributos se concentran ahi. El resultado es tal, que significa que
poco mds de la mitad (53.32%) de la totalidad de los ingresos fiscales generados
en el pafs, son registrados en la capital.

Los gastos

Respecto a los gastos, para el afio 2004 la cuenta de la Hacienda Publica

Federal® reporta egresos netos ejercidos por el sector publico federal por la
cantidad de 1'802,6107299,000 pesos; de estos, 1'197,159’820,0007 correspon-

6 Recordemos que este documento no incluye las operaciones realizadas por las ECPI provenientes de
los denominados “recursos propios”.
7 FEsta cifra ya descuenta las transferencias a ECpp por 186,515.7 millones de pesos.
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dieron al Gobierno Federal (66.41%) y el restante, 605,450'479,000 pesos, a
las EcPD. Asimismo, del total ejercido directamente por el Gobierno Federal
753,5537759,000 pesos correspondieron al gasto clasificado como programable
(62.95%), mientras que el restante, 443,606’061,000 pesos (37.05%) al gasto no
programable. Respecto a las ECPD, del total ejercido 573,398’640,000 pesos
correspondieron al gasto programable (94.7%), siendo clasificado como no pro-

gramable la cantidad de 32,0517839,000 pesos (5.3%).

Si de estos datos restamos las operaciones no consideradas y sumamos el

monto de los ingresos compensados (devolucion a contribuyentes) estimamos

que la cantidad a imputar regionalmente equivale a 1’539,6817960,954 pesos

Imputacién de los gastos del sector piblico por entidad federativa 2004

(Pesos)
Total Egresos  Total Egresos Total de Egresos
del Gobierno de las Imputados  Participacién
Estado Federal ECPD por Estado  Porcentual %
I
Aguascalientes 13,325,127,013  3,497,432,343  16,822,559,356 1.09
Baja California 32,012,048,121  8,866,150,282  40,878,198,404 2.65
Baja California Sur 8,565,873,867  1,809,143,784 10,375,017,651 0.67
Campeche 12,690,286,575  1,896,483,711 14,586,770,286 0.95
Chiapas 52,320,804,230  4,425,236,303  56,746,040,533 3.69
Chihuahua 35,148,946,677 10,726,810,084 45,875,756,761 2.98
Coahuila de Zaragoza  28,865,999,943 10,906,680,783  39,772,680,727 2.58
Colima 9,079,907,538  1,948,122,588 11,028,030,126 0.72
Distrito Federal 175,852,520,087 57,466,300,966 233,318,821,053 15.15
Durango 19,081,238,913  4,440,109,128  23,521,348,041 1.53
Estado de México 126,625,924,387  34,300,542,538 160,926,466,926 10.45
Guanajuato 47916,142,325 10,793,419,925  58,709,562,250 3.81
Guerrero 38,978,134,779  4,515,950,062  43,494,084,842 2.82
Hidalgo 27,796,431,083  6,131,843,564 33,928,274,647 2.20
Jalisco 69,411,866,493 19,134,894,004 88,546,760,497 5.75
Michoacdn de Ocampo 43,458,953,590  7,362,673,312  50,821,626,902 3.30
Morelos 18,456,491,976  5,074,092,720  23,530,584,696 1.53
Nayarit 12,977,466,237  2,502,826,964 15,480,293,201 1.01
Nuevo Leén 48,941,198,879 16,231,604,263  65,172,803,143 4.23
Oaxaca 43,453,591,146  4,584,273,695 48,037,864,841 3.12
Pucbla 54270,767,791 12,463 840,087 66,734,607,878 433
Querétaro de Arteaga  19,409,956,035  4,411,658,270  23,821,614,305 1.55
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Continiia

Imputacién de los gastos del sector pablico por entidad federativa 2004

(Pesos)

Estado

Total Egresos
del Gobierno
Federal

Total Egresos
de las
ECPD

Total de Egresos
Imputados
por Estado

Participacion
Porcentual %

Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala

Veracruz de Ignacio

de la Llave
Yucatdn
Zacatecas

14,149,130,717
28,526,832,165
31,860,197,261
31,181,985,340
33,489,477,492
36,058,271,385
12,053,044,511
77,144,523,272

21,966,573,297
17,994,678,318

2,549,249 429
5,818,303,282
7,960,385,276
8,370,938,098
2,965,330,615
10,344,481,672
1,932,422,269
14,190,564,276

5,573,105,097
3,422,700,118

16,698,380,146
34,345,135,447
39,820,582,537
39,552,923 438
36,454,808,107
46,402,753,057
13,985,466,780
91,335,087,548

27,539,678,394
21,417,378,436

Total Nacional 1,243,064,391,444 296,617,569,510 1,539,681,960,954
| |

1.08
2.23
2.59
2.57
2.37
3.01
0.91
5.93

1.79
1.39

100

Analisis de los resultados

Los resultados obtenidos muestran una cierta correlacién con el dato de la po-
blacién estatal, que dicho sea de paso, es uno de los indicadores mayormente uti-
lizados para medir necesidades de gasto a nivel gubernamental. Si comparamos

nuestros resultados con el dato oficial, tenemos lo siguiente:
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Comparacién de los Gastos Imputados Estimados y el Dato Oficial contra
la Participacién Porcentual en la Poblacién Nacional por Entidad Federativa

Participacién Participacién Participacién
Porcentual Porcentual Porcentual en el

Estado Imputada % Oficial % piB Nacional %
Aguascalientes 1.09 | 1.01 | 1.02
Baja California 2.65 2.13 2.75
Baja California Sur 0.67 0.64 0.50
Campeche 0.95 2.47 0.73
Chiapas 3.69 2.82 4.13
Chihuahua 2.98 2.53 3.14
Coahuila de Zaragoza 2.58 2.03 2.40
Colima 0.72 0.85 0.55
Distrito Federal 15.15 33.06 8.42
Durango 1.53 1.26 1.45
Estado de México 10.45 5.82 13.73
Guanajuato 3.81 2.70 4.75
Guerrero 2.82 2.15 3.03
Hidalgo 2.20 1.92 2.27
Jalisco 5.75 3.52 6.45
Michoacdn de Ocampo 3.30 2.10 3.88
Morelos 1.53 1.00 1.56
Nayarit 1.01 0.74 0.92
Nuevo leén 4.23 3.01 4.04
Oaxaca 3.12 2.26 342
Puebla 433 2.47 5.23
Querétaro de Arteaga 1.55 1.21 1.54
Quintana Roo 1.08 0.74 1.09
San Luis Potosi 2.23 1.48 2.34
Sinaloa 2.59 1.99 2.53
Sonora 2.57 2.27 2.31
Tabasco 2.37 2.51 1.95
Tamaulipas 3.01 3.78 2.93
Tlaxcala 0.91 0.60 1.03
Veracruz de Ignacio 5.93 6.27 6.88
de la Llave

Yucatidn 1.79 1.57 1.75
Zacatecas 1.39 1.09 1.32
Total Nacional 100 ‘ 100 100

Nota. El dato referido como oficial estd conformado por el gasto programable y no programable deven-
gado del sector publico por entidad federativa. Respecto al referido a la poblacién, este se ha estimado
en funcion del dato censal para el afio 2000 y el informe del conteo para 2005.
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De la tabla anterior podemos deducir, comparando nuestras estimaciones y la
informacién reportada por la Administracién, que son seis estados los que su-
ponen caidas en su participacion porcentual (D.F., Campeche, Veracruz,
Tamaulipas, Tabasco y Colima). De estos, de nueva cuenta, el dato mayormente
significativo corresponde al D.F., pasando del 33.06 por ciento registrado oficial-
mente al 15.15 por ciento que hemos estimado. Las cifras anteriores supondrian
que el Distrito Federal recibe ingresos ptblicos por poco menos de la mitad del
gasto ahi contabilizado. Lo anterior era una cuestiéon que a priori se esperaba,
quizds no en dicha magnitud, dado que es ahi donde se contabiliza el gasto cen-
tralizado de la administracién publica.

Las balanzas fiscales estatales

El saldo fiscal de los estados con el sector publico federal (Administracién
Central) es calculado como la diferencia entre los gastos realizados (entrada de
recursos para los estados) y los ingresos obtenidos (salida de recursos para los
estados) por dicha administracién en cada entidad federativa.

De cierta forma dicho saldo resume los efectos territoriales de la actividad
gubernamental, y es por ello que su cuantificacién supone una relevancia impli-
cita. Los resultados se muestran en la siguiente pdgina.
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Los resultados obtenidos, de acuerdo con el método de carga-beneficio y con las
cifras presupuestarias reales (presupuesto con déficit puiblico), muestran a siete
estados con saldo fiscal negativo, es decir que realizan una aportacién neta de re-
cursos (incluido el déficit publico) a los demds estados a través de los presupuestos
de la Administracion Puablica Central. Se trata, de mayor a menor saldo, del D. F.
(43,580,402 miles de pesos que representan el 2.94% de su piB), Baja California
(-11,608,219 miles de pesos que representan el 5.28% de su PiB), México (-10,005,864
miles de pesos que representan el 1.62% de su p1B), Jalisco (-9,434,233 miles de
pesos que representan el 2.30% de su PiB), Nuevo Ledn (-8,916,566 miles de pe-
sos que representan el 1.88% de su piB), Chihuahua (-2,692,967 miles de pesos
que equivalen al 0.95% de su p1B), y Campeche (-1,748,804 miles de pesos que
equivalen al 2.17% de su p1B).

Si hacemos el andlisis en funcién de los costos para la regién (medido como
el peso porcentual en su piB), de los estados antes sefialados es Baja California la
que supone una carga mayor (5.28%). Si lo vemos por el lado de la proporcién
en funcién de los ingresos aportados, vuelve a ser el estado de Baja California el
que mayor carga soporta (22.12%).

Las cifras previas suponen 87'987,054 miles de pesos que son aportados por
dichos estados y que son redistribuidos al resto de las 25 entidades federativas, a
través del ejercicio presupuestario del gobierno federal.

Ahora bien, por el lado de los estados que presentan un saldo fiscal positivo,
es decir, que obtienen una transferencia neta de recursos de los otros estados (y
del déficit publico) es el estado de Chiapas el que mds recibe (21,401,697 miles
de pesos que equivalen al 19.32 por ciento de su P1B, y al 60.55 por ciento de los
recursos fiscales que aporta), le siguen Veracruz (16,964,334 miles de pesos que
equivalen al 6.35% de su piB y al 22.81% de los recursos fiscales que aporta),
Oaxaca (14,551,420 miles de pesos que equivalen al 14.3% de su piB y al 43.45%
de los recursos fiscales que aporta), Tabasco (14,282,924 miles de pesos que equi-
valen al 17.67% de su P1B y al 64.42% de los recursos fiscales que aporta), Gue-
rrero (13,835,074 miles de pesos que equivalen al 12.33% de su piB y al 46.65%
de los recursos fiscales que aporta), asi hasta llegar al dltimo estado beneficiado
que es Quintana Roo (218,168 miles de pesos que equivalen al 0.21% de su PiB y
al 1.32% de los recursos fiscales que aporta).
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CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

Una vez mostrados los resultados obtenidos, finalmente, lo relevante, m4s alld de
si el signo es correcto o la magnitud o cuantia del saldo es la que deberfa ser o no,
es que ahora contamos, para el caso mexicano, con una estructura que permite

tener una medida de los flujos fiscales que se generan entre las regiones. Asi, a
la luz de los resultados obtenidos, podemos extraer las siguientes conclusiones y
comentarios:

A diferencia de otros paises mds desarrollados en México no existe la
préactica de este tipo de ejercicios; en todo caso, simplemente se asu-
men las cifras administrativas (oficiales) respecto a los ingresos y gastos
publicos; informacién poco ttil ya que carece de toda légica econémica
porque obedece mayormente a criterios administrativo-contables

El trabajo aqui presentado, pretende asi dar inicio con este tipo de ejer-
cicios en México, ya que sin duda estos serdn de gran utilidad para el
desarrollo de la politica publica.

En concreto, los resultados que hemos obtenido para el caso mexicano, respecto
al afio 2004, son:
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Tenemos a siete estados con balanzas fiscales negativas, esto quiere de-
cir que transfieren recursos (mds el déficit fiscal) a las otras 25 entidades
federativas.

Estas entidades son, de mayor a menor saldo, el D. F., Baja California,
México, Jalisco, Nuevo Leén, Chihuahua y Campeche.

Podemos ver que todas, salvo Campeche, corroboran la hipétesis que
hemos asumido: “En un sistema federal, donde las regiones se carac-
tericen por una enorme disparidad en el nivel de desarrollo alcanzado;
las regiones mds avanzadas, siguiendo una politica que busque el de-
sarrollo equilibrado del pais, deberdn transferir recursos fiscales a las
regiones de mayor atraso”.

Eiste caso en particular (Campeche) pudiese estar indicando un sesgo
importante respecto a los recursos que fluyen hacia la misma region; es
decir, que, finalmente, los recursos asignados directamente al estado
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se ven afectados por aquellos que tienen relacién con la cuestion del
petréleo. Recordemos que en esta entidad se contabilizan importantes
recursos para el desarrollo y mantenimiento de la infraestructura petro-
lera, activos que en todo caso pertenecen a la Nacion y que, por tanto,
no se imputan directamente a dicho estado.

¢ Otra forma de ver los resultados, es la referente al peso porcentual al
que equivalen las transferencias respecto a la economia estatal (medida
por su pib). En este caso, vuelve a ser Baja California el que mayor carga
soporta (5.28%), seguido del D. F. (2.94%).

¢ Por el lado de las entidades con balanzas fiscales positivas, tenemos a
las que tradicionalmente se consideran mayormente atrasadas como las
mayores beneficiarias.

+ Estas entidades son, de mayor a menor beneficio, Chiapas, Veracruz,
Oaxaca, Tabasco, Guerrero, Puebla, Hidalgo, Michoacdn, San Luis
Potosi, Zacatecas, Durango, Yucatdn, Sinaloa, Sonora, Nayarit, Colima,
Morelos, Guanajuato, Aguascalientes, Baja California Sur, Tlaxcala,
Coahuila, Querétaro, Tamaulipas y Quintana Roo.

¢ Podemos ver, pues, que son las de mayor atraso las que se concentran
como las principales beneficiarias.

¢ Si analizamos los resultados en términos por habitante, hay cambios
relativos significativos, teniendo el primer lugar Tabasco, seguido por
Colima, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Zacatecas, Hidalgo, Durango,
Nayarit, San Luis Potosi, Baja California Sur, Yucatdn, Veracruz, Puebla,
Michoacdn, Aguascalientes, Morelos, Tlaxcala, Sonora, Sinaloa,
Querétaro, Coahuila, Guanajuato, Quintana Roo, y Tamaulipas.

+ Finalmente, los dos primeros casos de mayor beneficio, nos indican que
los ciudadanos de Tabasco reciben 1.64 pesos por cada peso que apor-
tan, y los de Chiapas que reciben 1.61 pesos por cada peso aportado.

+ Si atendemos respecto al beneficio en proporcién del 1B regional es
Chiapas el mayor beneficiado (19.32%), seguido por Tabasco (17.67%).

Recapitulando

Salvo contadas excepciones, el grueso de los resultados parecen indicar que la
politica fiscal mexicana obedece a un claro efecto de solidaridad interterritorial.
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Son los ciudadanos de Baja California (estado catalogado como desarrollado)
quienes soportan, en términos relativos, la mayor carga respecto a las transferen-

cias acontecidas.
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Son los ciudadanos del D. F. (entidad catalogada como desarrollada)
quienes soportan, en términos absolutos, la mayor carga.

Sonlos ciudadanos de Tabasco (estado catalogado altamente marginado)
los que reciben el mayor beneficio, en términos relativos, de la redistri-
bucién acontecida.

Son los ciudadanos de Chiapas (estado catalogado muy altamente mar-
ginado) los que reciben el mayor beneficio, en términos absolutos, de la
redistribucién acontecida.

Con tales resultados, es imperativo que, tanto el hacedor de politicas
publicas como, el mismo ciudadano tenga conocimiento pleno de los
efectos territoriales de la politica fiscal gubernamental, a fin de influir,
a través de las instancias acordes, en su adecuacion.

Es pertinente no olvidar, en el dmbito de la redistribucion interterrito-
rial, que la disponibilidad de recursos es una condiciéon necesaria, mds
no suficiente, para lograr mayores niveles de desarrollo regional. Es
decir, que la politica de gasto publico serd un elemento fundamental
en ello.

Finalmente, este instrumento (balanzas fiscales) mejora la necesaria
transparencia que requiere el ejercicio ptblico, cuestion que es de ele-
mental obligacién en democracia.
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Las finanzas publicas en la historia de México

| terminar el movimiento libertario de 1810, el incipiente Estado
mexicano encaminé sus esfuerzos a implementar las medidas—
tanto juridicas como econémicas— para procurarse los recursos
indispensables para satisfacer las necesidades que se tenfan en ese
entonces como Nacion.

En esta ocasion, el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Cdmara
de Diputados presenta a sus lectores dos documentos' representativos y de suma
importancia en aquellos primeros afios como Nacién independiente, en donde
se necesité dar certidumbre y orden al entramado institucional después de la
consumacién de la Independencia en 1821.

El primero de ellos, se publicé el 4 de agosto de 1824 y se le conocié como el
“decreto 70” o de “clasificacion de rentas” el cual, desde el punto de vista fiscal,
significé el inicio de la primera Republica Federal. Esta Ley tenia como propésito
repartir los ingresos de la incipiente Nacién entre el gobierno general y las entidades
federadas, de conformidad con el articulo 33 del Acta de la Federacién.

Posteriormente, el segundo documento, que se expidié el 16 de noviembre de
1824, es un decreto —que se le conoceria como la “Ley nimero 106”— sobre el
arreglo de la administracién de la Hacienda Publica, en la parte correspondiente
a sus oficinas centrales y del Ministerio de Hacienda.

Eista disposicion declaré inexistentes las direcciones y contadurias generales
que se habian creado en el siglo XVIII y establecio cierto orden en la oficina del
Ministero de Hacienda, del Departamento de Cuenta y Razén, de la Tesorerfa
General de la Federacién, de la Comisaria de Guerra y Marina y de otras oficinas de
menor relevancia jerdrquica, todo ello con el propésito de que fuera mds eficiente
la captacion de recursos de la incipiente Republica Federal.

Con la presentacion de este tipo de documentos iniciamos no sélo una nueva
época en la Revista, también abrimos un espacio a la historia de las Finanzas

1 Los documentos que se reproducen a continuacion son copias fieles, pero no facsimilares de los
decretos comentados. Valga la pena tal sefialamiento para explicar los yerros y erratas no imputables
a los editores de este nimero.
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Publicas en México para observar cémo han ido evolucionado las politicas en esta
materia de acuerdo a su circunstancia en el tiempo, a la vez de ofrecer otros ele-
mentos para reflexionar qué fuimos como pais y pensar qué queremos llegar a ser.

Agosto 4 de 1824
Decreto
Clasificacion de rentas generales y particulares

El soberano congreso general constituyente de los Estados Unidos Mexicanos, ha
tenido 4 bien decretar:

1. Pertenecen 4 las rentas generales de la federacion los derechos de im-
portacion y exportacion establecidos 6 que se establecieren bajo cual-
quier denominacion en los puertos y fronteras de la republica.

2. El derecho de internacion de 15 por 100 que se cobrard en los mismos
puertos y fronteras sobre los precios del arancel aumentados en una
cuarta parte, de los efectos extrangeros, que en consecuencia de este
derecho quedaran libres de alcabala en su circulacion interior.

3. Larenta de tabaco y pélvora.

4. Laalcabala que paga el tabaco en los paises de su cosecha.

5. Larenta de correos.

6. Laloterfa.

7. Lade las salinas.

8. Lade los territorios de la federacion.

9. Los bienes nacionales, en los que se comprenden los de la inquisicion y
temporalidades, y cualesquiera otras fincas ridsticas y urbanas que perte-

necen 6 que pertenecieren en lo de adelante 4 la hacienda publica.
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10.

11.

12.

13.

14.

Quedan 4 disposicion del gobierno de la federacion los edificios, ofici-
nas y terrenos anexos 4 éstas, que pertenecen 6 han pertenecido 4 las
rentas generales, y los que han expensado por dos 6 mas de las que dntes
eran provincias.

Las rentas que no estan comprendidas en los articulos anteriores perte-
necen 4 los estados.

Los créditos activos y pasivos de las rentas consignadas 4 los estados son
del haber 6 cargo de las generales.

En la peninsula de Yucatan no se comprenderan en las rentas generales
los derechos de exportacion impuestos 4 los efectos del pais, ni se esta-
blecerd el derecho de internacion.

Se repartird 4 los Estados de la federacion la suma de 3.136.875 pesos
que se calculan deben faltar para los gastos generales.

Noviembre 16 de 1824
Decreto
Arreglo de la administracion de la hacienda piblica

El soberano congreso general constituyente de los Estados Unidos Mexicanos,
para la mejor administracion y manejo de las caudales de la federacion, ha tenido
4 bien decretar la siguiente ley:

Direccion.

Quedan extinguidas las direcciones y contadurias generales de las adua-
nas, pélvora, loteria, montepios de ministros y oficinas, tesoreria general
de loteria, y el tribunal de cuentas.

El secretario de Estado y del despacho de hacienda dirigird por si mis-
mo todas las rentas pertenecientes 4 la federacion, y ejercerd sobre las
casas de moneda la inspeccion que reserva la constitucion al gobierno

federal.
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Todas las administraciones de correos continuardn sujetas 4 la general
de Mexico, y ésta reconocerd al ministerio de hacienda para todo lo que
reconocia a la direccion de Madrid.

Para la administracion de la renta de la loteria, se establecerd una colec-
turfa principal, sin mas cardcter ni encargo que los tienen las fordneas.

Los sorteos serdn autorizados por las personas que designard el regla-
mento particular del ramo.

Casas de moneda.

146

La inspeccion que el ministerio ejerza por si y por medio de los comi-
sarios generales sobre las casas de moneda, se reducird 4 cuidar que
ésta tenga el peso, ley, tipo, valor y denominacion determinados por el
congreso general, y 4 que no se acuiie en ellas mas cantidad de moneda
de cobre que la decretada por él mismo.

Para llevar 4 efecto dicha inspeccion, podran visitar las casas cuando lo
crean conveniente, y se hard por el gobierno el exdmen y calificacion de
monedas, con arreglo 4 lo prevenido sobre la materia.

Con el mismo objeto se reserva al gobierno la facultad de enviar 4 los
Estados las matrices 4 que ha de arreglarse la acufiacion, y la de nom-
brar los ensayadores de todas las casas de moneda, y al congreso general
la de asignar 4 estos empleados el sueldo que los Estados les han de
satisfacer.

Lo dispuesto en el articulo anterior, no impide que 4 los ensayadores
de las casas de moneda se agreguen las funciones de ensayadores de las
cajas, siempré que las legislaturas de los Estados lo tengan por conve-
niente, y lo apruebe el gobierno general.
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Departamento de cuenta y razon.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Para subrogar 4 las contadurias generales y proveer al desempeiio de
otras labores que se especifican en esta ley, se establecerd en el ministe-
rio de hacienda un departamento de cuenta y razon.

Este departamento se dividird en secciones por rentas principales, agre-
gandose 4 éstas las de menor entidad. Habrd, ademads, una para los mon-
tepios de ministros y oficinas, y otra central.

Los gefes de estas secciones hardn las funciones de contadores en sus
respectivos ramos, y el de la seccion central lo serd de todo el departa-
mento.

Serd, ademds, del cargo de este departamento la formacion de los pre-
supuestos, y de la cuenta general de todos los ramos de hacienda de la
federacion, y de la inversion de sus productos que el ministerio ha de
presentar anualmente al congreso.

Al efecto, rendirdn al ministerio sus respectivas cuentas la tesoreria ge-
neral, comisarias, administraciones de rentas, y todos los empleados que
manejen caudales de la federacion.

El gobierno establecerd inmediatamente dicho departamento, desti-
nando 4 él los empleados cesantes que estimare necesarios; formari el
reglamento para su organizacion, el de la nueva planta del ministerio
de hacienda, y los demas que exige el cumplimiento de este decreto, sin
perjuicio de ponerlos desde luego y provisionalmente en prictica.

Tesoreria general.

16.

La tesoreria que hasta hoy se ha llamado tesoreria general de ejército y
hacienda publica, se denominard, tesoreria general de la federacion.
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17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

Entrardn 4 ella fisica y virtualmente todos los productos de las rentas, los
contingentes de los Estados, los empréstitos y donativos, y en suma, las
cantidades de cualquiera procedencia de que pueda disponer el gobier-
no de la federacion.

Se exceptian los gastos de administracion de rentas y los caudales per-
tenecientes al crédito publico.

Eistos gastos de administracion se hardn segun prevengan las respectivas
ordenanzas y reglamentos, y se tomard de ellos la noticia correspon-
diente por la seccion del departamento de cuenta y razon 4 que per-
tenezcan. Los caudales del crédito publico, serdn administrados segun
disponga la ley de la materia.

Los ingresos de la tesoreria serdn distribuidos por ella ya en especie, ya
en 6rdenes 6 libramentos, para los puntos fordneos con arreglo 4 los
presupuestos anuales aprobados por el congreso. Al efecto, se le pasard
una copia de ellos firmada por el presidente de los Estados, y refrendada
por el secretario del despacho de hacienda.

No podrd hacerse ningun pago que no esté comprendido tdctica o ex-
presamente en los presupuestos, 4 menos que sea decretado posterior-
mente por el congreso.

Los ministros de la tesoreria serdn responsables de la inobservancia del
articulo anterior pero si el gobierno mandare hacer algun pago contra lo
prevenido en él, é insistiere en que se verifique, no obstante lo que sobre
el caso le representen los expresados ministros, cumplirdn éstos la 6rden
acomparfiando testimonio de ella, de su representacion y respuesta que
se les haya dado, 4 la contaduria mayor, con lo que se dardn por libres
de toda responsabilidad, recayendo ésta inicamente en el secretario de
hacienda.

Por ahora, mientras no se verifique la formacion y la aprobacion de los
presupuestos, se distribuirdn los caudales 4 juicio del gobierno, y en
virtud de las 6rdenes comunicadas 4 los ministros de la tesoreria por el
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24.

25.

26.

27.

28.

secretario del despacho de hacienda, con sujecion 4 las leyes, decretos
y reglamentos vigentes, consultando al congreso en los casos de gastos
extraordinarios.

Los comisarios generales y cualesquiera otros empleados que manejen
caudales de la federacion , estardn subordinados 4 la tesoreria, en 6r-
den 4 la distribucion de ellos; por tanto, no hardn pago alguno sino en
consecuencia de libramento G 6rden de los ministros de la tesoreria,
quienes datardn dichos pagos en sus libros; siendo de la responsabilidad
de aquellos, los que hicieren en contravencion 4 lo prevenido en este
articulo.

Se exceptiaan de lo dispuesto en €1, los gastos de administracion y los
caudales del crédito publico.

Debiendo enterar los administradores de rentas, los productos liqui-
dos de ellas, en la caja de las comisarias respectivas, y éstas remitir 4 la
tesoreria general, estados de sus existencias 4 principios de cada mes, los
ministros de la tesoreria se hardn cargo de dichas sumas en los corres-
pondientes libros.

Con estos datos y los demas que fueren necesarios, formard y publicard
la tesorerfa estados mensuales y anuales, en que consten todos los ingre-
sos, egresos y existencias de los caudales de la federacion en todos los
puntos de la reptblica.

Los ministros de la tesoreria presntardn 4 la mayor brevedad el plan de
la organizacion de sus oficinas y arreglo de sus nuevos trabajos, para que
con lo que parezca al gobierno, se consulte la aprobacion del congreso.

Montepios de ministros y oficinas.

29.

Los fondos de los montepios y descuentos que se hagan en lo sucesivo 4
los empleados incorporados a ellos, se agregardn 4 la hacienda publica.
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30.

31.

32.

33.

El pago de pensiones se hard por las comisarias y demas oficinas, con-
forme 4 los reglamentos de la materia y 6rdenes que para su cumpli-
miento expida el ministerio de hacienda.

La seccion del montepio del departamento de cuenta y razon, llevard
las que sean necesarias para el conocimiento debido de este ramo, y
liquidara todas las pendientes.

Los descuentos de los empleados incorporados en los montepios que

quedan de cuenta de los Estados, se enterardn por las administraciones
s - s ]

de hacienda de éstos 4 las comisarias respectivas, para que el gobierno

general continde el pago de las pensiones correspondientes.

La dispuesto en el articulo anterior no tiene relacion con los empleados
que de nuevo entren al servicio de los Estados, quienes dispondran res-
pecto de ellos lo que tengan por conveniente.

Comisaria central de guerra y marina.l

Véase la 6rden de 11 de Octubre de 1822, y el nuevo reglamento de 7 de mayo

de 1825.

34.

Sales.

35.

150

Para la reunion de todos los datos de revista y demas necesarios 4 la
formacion de las cuentas generales del ejército y marina, subsistird la co-
misarfa general de guerra con la denominacion de Comisaria central de
guerra y marina, sujeta al ministerio de hacienda.

Las salinas de la federacion se dardn en arrendamiento sacindose 4
publica subasta, y rematdndose en el mejor postor, por el numero de
afos que parezca conveniente al gobierno.
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36.

37.

38.

39.

Serd precisa condicion de estos remates, el vender las sales bajo las
reglas adoptadas por la hacienda publica en beneficio de la mineria y
en una cuarta parte ménos del valor 4 que aquella las vendia.

Se exceptian del articulo anterior, las salinas de las villas del Refugio
y Reinosa, que se ceden por ocho afios 4 beneficio comun de sus ve-
cinos y de los de Camargo, Mier, Revilla y Laredo, bajo las reglas que
establezca la legislatura del Estado 4 que pertenecen.

Las salinas de propiedad particular que hasta ahora hubieren pagado
derechos 4 la hacienda publica, pagarin en lo de adelante una cuarta
parte ménos de lo que dntes pagaban. Estos derechos se dardn tambien
en arrendamiento, prefiriéndose en igualdad de circunstancias 4 los
gobiernos de los Estados que hicieren postura.

Esta preferencia se entenderd tambien respecto de las salinas de la
federacion.

Visitadores.

40.

El gobierno tiene facultad de enviar visitadores 4 los puntos que crea
conveniente con las facultades necesarias para residenciar 4 los emplea-
dos de la federacion, examinar sus cuentas, suspenderlos con arreglo 4
la ley, y entregar al tribunal competente 4 los que resulten culpados.

Oficina provisional de rezagos.

41.

El gobierno formard con los empleados cesantes que tenga 4 bien,
una oficina provisional para que se liquiden definitivamente todas las
cuentas que queden cortadas en consecuencia del nuevo arreglo de
hacienda publica, inclusas las de los derechos de averia y las de las
rentas cedidas 4 los Estados. Esta oficina cesard luego que concluya
sus trabajos, que se pasardn al congreso para su exdmen y aprobacion.

151



DocuMmeENTO HISTORICO

Contaduria mayor.
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42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

Para el exdmen y glosa de las cuentas que anualmente debe presentar
el secretario del despacho de hacienda, y para las de crédito publico,
se establecerd una contaduria mayor.

Esta contaduria estard bajo la inspeccion exclusiva de la cdmara de
diputados.

La cdmara ejercerd esta inspeccion por medio de una comision de
cinco diputados nombrados por la misma. Esta comision serd per-
manente aun por el tiempo del receso de la cdmara , y 4 ella tocard
examinar los presupuestos y la memoria del secretario del despacho
de hacienda.

La contaduria se dividird en dos secciones, de hacienda y de crédito
publico, y cada seccion estd 4 cargo de un contador mayor.

El nombramiento de estos dos gefes se hard por la cdmara 4 plurali-
dad absoluta de votos.

El de los demas empledos de la contaduria se hard por la misma
cdmara 4 propuesta en terna del respectivo contador, informada por
la comision.

Los empleados de la contaduria mayor se preveerdn en los cesantes,
6 en empledos de otros ramos, 6 en militares vivos 6 retirados, aten-
diendo 4 la mejor aptitud y mayor economia de la hacienda.

Luego que sean elegidos los contadores, formardn 4 la mayor breve-
dad el reglamento de oficina, que con el informe de la comision se
pasard 4 la cdmara de diputados.

La memoria del ramo de hacienda debe comprender extractos pun-
tuales, claros, sencillos y bien comprobados de las cuentas de la teso-
reria general, comisarias y administraciones de rentas.
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51.

La del crédito publico debe comprender con la misma exactitud,
claridad y comprobacion el estado de la deuda nacional, las sumas
amortizadas, los intereses que se hubieren satisfecho, y lo demas que
sea conveniente al objeto de su instituto.
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Desarrollo y crecimiento de la economia
mexicana: Una perspectiva histérica™
Por Juan Carlos Moreno-Brid y Jaime Ros Bosch

Pablo Alvarez Icaza Longoria™*

os autores son prestigiados y reconocidos economistas con una amplia

trayectoria en instituciones académicas y oficiales en México y en el

extranjero,! quienes tratan de responder a la interrogante de por qué

México ha estado atrapado desde hace tres décadas en una senda de
lento crecimiento y desarrollo. Para poder contestarla, hacen una revisién histérica
desde la época de la Colonia hasta nuestros dias, lo que nos permite tener una
visién retrospectiva muy completa del desarrollo econémico del pais. Destaca la
gran capacidad de sintesis evitindose el peligro de las digresiones, en el cual se
puede caer ficilmente cuando son necesarias las precisiones histéricas, lo que
permite que el trabajo no pierda su hilo conductor y, sobre todo, que no se vuelva
una obra voluminosa y cuyo interés vaya decayendo.

El libro es resultado de un gran esfuerzo de investigacién muy bien docu-
mentado, complementado con un Apéndice de series histéricas de indicadores
econdémicos y sociales, apoyado en el uso de fuentes histéricas secundarias des-
de un anilisis de la economia aplicada al desarrollo. De esta forma, se logra la
consolidacién de trabajos académicos previos. Se parte de la premisa de que el
enfoque histérico puede ayudar a entender los obstdculos actuales que impiden el
desarrollo econémico, convirtiéndose en un tratamiento bastante completo de la

Desarrollo y crecimiento en la economia mexicana: una perspectiva histérica, primera edicion,
Fondo de Cultura Econémica, (Col. Economia), México, 2010. Titulo original: Development and-
Growth in the Mexican Economy. A Historical Perspective. 2008. ISBN 978-607-16-0302-9.
Maestro en Economia por el Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas (CIDE), investigador
del Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas de la Cdmara de Diputados.

1 Juan Carlos Moreno-Brid es doctor en economia por la Universidad de Cambridge. Desde 2005,
coordinador de investigacién de la subsede regional de la cEPAL. Miembro de los Comités Editoria-
les de la Revista de 1a Cepal, Economia unam y El Trimestre Econdémico.

Jaime Bosh Bosch es doctor en economia por la Universidad de Cambridge. Catedraatico en Eco-
nomia en el Instituto Kellogg en la Universidad de Notre Dame y en la Facultad de Economia de
la unaM. Miembro del Comité Ejecutivo de la Asociacién de FEconomistas de América latina.

157



PaBLO ALVAREZ Icaza LONGORIA

historia econémica de México, pero desde una perspectiva global, considerando
los factores nacionales e internacionales relevantes. Al respecto, uno de los aspectos
mds interesantes es el andlisis comparativo del nivel de desarrollo del pais frente a
otras naciones mds a menos desarrolladas, lo que permite identificar claramente
los avances y retrocesos de México en diferentes épocas.

Sin embargo, como bien lo sefialan desde el principio: “El trabajo se enfoca
en las actuales politicas de desarrollo en México y en los problemas que enfrenta
desde una perspectiva histérica, a partir de la revisién de las tendencias de largo
plazo en la economia mexicana y, en particular, de los periodos en los que hubo
cambios radicales en la estrategia desarrollo y en la funcién que desempenaron el
mercado y el Estado” por lo que las reflexiones sobre estos temas estdn presentes
a lo largo del texto y en ocasiones de manera explicita.

El planteamiento basico que se hace es que “la historia econémica del México
independiente aparece como una sucesién de periodos de estancamiento o caida,
seguidos por otros de prosperidad y transformacién econémica”, por lo que el
proposito serfa encontrar los factores que provocaron que se diera determinado
desempefio en cada uno. Los autores hacen una breve resefia en la introduccién de
cada etapa, que después irdn profundizando en los nueve capitulos que componen
la obra. No estd de mds comentar, que reconocen que en periodos de contraccién
de la actividad econémica también hubo aspectos positivos como la creacion de
instituciones o de reformas trascendentes a futuro.

El libro es en el mejor sentido iconoclasta, porque contraviene verdades
preestablecidas o convencionales sobre la historia econémica de México. Por
ejemplo, al senialar que el sistema de tenencia de la tierra y el poder econémico
de la Iglesia no estdn entre las causas mds importantes de mediados del siglo XIX.
También se hace una revisién mds objetiva del Porfiriato evitando la apologia o la
diatriba segtin el caso, demostrando que no fue un régimen esencialmente basado
en una politica de laissez faire segin la percepcién tradicional. Se muestra que
en el retroceso del crecimiento y el declive relativo ocurrido entre 1910 y 1940
afectaron mds la adopcion de politicas fiscales y monetarias erréneas y la fuerza
del choque externo que significé la Grand Depresién en Estados Unidos, que la
violencia y la inestabilidad politica provocada por la Revolucién Mexicana.

Luego de una bien condensada introduccién, se van desarrollando los capitulos
por etapas y con titulos bastante sugerentes: de finales del siglo XVIII a 1870, de
1870 a 1910, de 1910 a 1940, de 1940 a 1970, de 1970 a 1982, de 1982 a 1992;

para finalmente abordar con un orden tematico mds que cronolégico los tltimos
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tres capitulos cerrando con la pregunta spor qué ha sido decepcionante el creci-
miento posterior al periodo de reformas? Se hace una fuerte critica a la politica
econémica implementada desde la década de los ochenta; pero, aclarando que no
se trata de regresar al pasado, ni tampoco de dejar de reconocer los aportes valiosos.

Moreno y Ros hacen una revision de las diversas interpretaciones de la crisis
econdémicas de 1976, 1982, 1986 y 1994-95. Asi, afirman que a finales de la etapa
del “desarrollo estabilizador”, la sustitucion de importaciones, en el sector de
bienes de capital, no se habia logrado en México. Para comprobarlo citan un
estudio de Nafinsa-oNuD1 (1985) donde se sefialaba que México se habia quedado
rezagado en la produccién de bienes de capital, puesto que mds del 90 por ciento
del mercado de maquinas-herramienta se abastecia en el extranjero; sin embargo,
rechazan que haya sido el agotamiento del modelo de industrializacién el cau-
sante de las crisis econémicas de 1976 y 1982; o el populismo macroeconémico
sefialado por Rudiger Dornbusch y Sebastina Edwards, y se inclinan mds bien por
el conflicto entre las élites politicas en el afio preelectoral (1969, 1975 y 1981)
como la causa de las crisis.

Aspectos que mencionan, pero que hubiese merecido mayor profundizacién
es como la crisis de 1995 acenttio la liberalizacién y privatizacion en México,
al punto que hubo importantes modificaciones legales que permitieron 100 por
ciento de inversion extranjera directa (IED) en bancos, ferrocarriles y distribucién
de gas doméstico, entre otros aspectos.

Dedican un capitulo para explicar por qué el crecimiento impulsado por las
exportaciones, a pesar de que éstas experimentaron un desempefio muy dindmico,
no ocasiono elevadas tasas del Producto Interno Bruto (p1B) de México. En contra
partida, en otro dan respuesta a la paradoja de que a pesar de que el lento creci-
miento registrado, la pobreza se redujo gracias al bono demogrifico.

El capitulo IX, el més relevante del libro, responde a la pregunta antes sefia-
lada, y concluyen que el determinante principal de la baja tasa de crecimiento en
México —entre 1980-2006 considerando que el libro fue escrito a mediados de
2008 — en este periodo es la reducida tasa de inversion, y que son cuatro factores
los que la restringen: 1) el bajo nivel de inversién publica (particularmente en
infraestructura), 2) un apreciado tipo de cambo real durante la mayor parte del
periodo a partir de 1990, 3) el desmantelamiento de la politica industrial, y 4) la
falta de financiamiento bancario.

Le dan poca importancia a la formacién de capital humano entre las limitantes
al crecimiento argumentando que en el periodo hubo una rapida mejoria en los
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indicadores de educacién y salud; aunque reconocen que hay una baja calidad
en la educacién primaria en México. Al respecto, Ricardo Hausmann y Bailey
Klinger en un estudio publicado en el Reporte de Competitividad de México: 2009
del Foro Econémico Mundial (WEF por sus siglas en inglés) demostraban que el
deficiente sistema educativo si era un factor determinante en el bajo crecimiento.

El punto de vista dominante, distinto al de ellos, sobre los problemas de
crecimiento y empleo en México, es que estos son atribuibles a una insuficiente
liberalizacién y, por ende, éste recomienda mayores reformas de mercado. En
este sentido, dicha agenda propone continuar con las reformas estructurales en el
drea fiscal, en el sector energético y en el mercado de trabajo, a las que se suma
una amplia lista de las llamadas reformas de segunda generacién. Sin embargo,
consideran que la agenda dominante pierde de vista los cuatro factores arriba
planteados, que son las dreas en las cuales las reformas orientadas al crecimiento
debieran concentrarse.

En términos técnicos, la critica que hacen a la orientacién creo que se va
adominante —desde un enfoque neokeynesiano— es que “afirma que sélo hay
una configuracién de los precios de equilibrio en cada economia que da como
resultado pleno empleo (o desempleo a su tasa natural) en el mercado de trabajo
y una tasa natural de crecimiento. Este enfoque desconoce la importancia de la
trayectoria de la economia seguia en el pasado y su influencia sobre el presente,
el llamado fenémeno de histérisis, que implica que la presente configuracion
macroeconémica puede estar fuertemente influida por el pasado”. Se comprende,
entonces, porque para los autores era relevante abordar el desarrollo econémico
de México desde una perspectiva de largo plazo.

Finalmente, en las conclusiones se hace hincapié en que la ausencia de
consenso en politica econémica puede impedir la puesta en marcha de medidas
para eliminar las restricciones al crecimiento econémico, siempre y cuando no
esté basado en una interpretacion equivocada de los determinantes y obstdculos
al crecimiento, en cuyo caso el consenso tiene consecuencias negativas sobre el
desarrollo.
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